Keurslijf of maatpak? Over verschillen in aansturing en dienstverlening tussen Agentschappen en Zelfstandige Bestuursorganen by Kruijf, J.A.M. de & Thiel, S. van






The following full text is a postprint version which may differ from the publisher's version.
 
 





Please be advised that this information was generated on 2017-12-05 and may be subject to
change.
Keurslijf of maatpak?   
 










Keurslijf of maatpak? 
Over verschillen in aansturing en dienstverlening tussen  


















Rapport op verzoek van Raad van Toezicht RDW 
Dr Johan A.M. de Kruijf 
Prof. Dr S. Van Thiel 
16 augustus 2013 
Keurslijf of maatpak?   
 
Pagina 2 van 94 20130816_RDW_Rapport_Final 
 
  
  Keurslijf of maatpak? 
 




KEURSLIJF OF MAATPAK? ....................................................................................................................... 1 
MANAGEMENT SAMENVATTING ............................................................................................................ 5 
1 INLEIDING ........................................................................................................................................ 9 
2 UITVOERING OP AFSTAND ............................................................................................................. 11 
2.1 ZELFSTANDIGE BESTUURSORGANEN .......................................................................................................... 11 
2.2 AGENTSCHAPPEN ................................................................................................................................. 12 
2.3 ANDERE BEGRIPPEN RONDOM VERZELFSTANDIGDE ORGANISATIES. ................................................................. 12 
3 ZBOS EN AGENTSCHAPPEN NADER BEKEKEN ................................................................................. 15 
3.1 HOOFDLIJNEN VAN DE REGELGEVING ........................................................................................................ 15 
3.2 BESTURINGSSTRUCTUUR ........................................................................................................................ 19 
3.3 ZEGGENSCHAP OVER HET TAKENPAKKET .................................................................................................... 22 
3.4 HORIZONTALE VERANTWOORDING ........................................................................................................... 24 
3.5 PLANNING EN CONTROL ......................................................................................................................... 27 
3.6 CONCLUSIE ......................................................................................................................................... 37 
4 MINISTERIËLE VERANTWOORDELIJKHEID BIJ DE RDW ................................................................... 41 
4.1 BESTURINGSSTRUCTUUR VAN DE RDW ..................................................................................................... 41 
4.2 ZEGGENSCHAP OVER TAKENPAKKET .......................................................................................................... 43 
4.3 HORIZONTALE VERANTWOORDING ........................................................................................................... 44 
4.4 PLANNING & CONTROL ......................................................................................................................... 44 
4.5 CONCLUSIE ......................................................................................................................................... 49 
5 INTERMEZZO: ALGEMEEN BEELD OVER AANSTURING  VAN ZBOS EN AGENTSCHAPPEN ................ 53 
6 MINISTERIËLE VERANTWOORDELIJKHEID EN RISICO’S VOOR DE DIENSTVERLENING BIJ DE RDW .. 55 
6.1 DE POSITIONERING ALS BESTUURSORGAAN ................................................................................................ 55 
6.2 DE ROL VAN DE RAAD VAN TOEZICHT ....................................................................................................... 57 
6.3 DIENSTVERLENING EN BEKOSTIGING. ........................................................................................................ 59 
6.4 DIENSTVERLENING EN CULTUUR .............................................................................................................. 61 
6.5 DIENSTVERLENING EN PLANNING EN CONTROL............................................................................................ 63 
6.6 CONCLUSIE ......................................................................................................................................... 70 
7 BEOORDELING VAN DE POSITIONERING VAN DE RDW .................................................................. 73 
8 NASCHRIFT: RAPPORT DE LEEUW ................................................ ERROR! BOOKMARK NOT DEFINED. 
GEBRUIKTE DOCUMENTEN ................................................................................................................... 77 
BIJLAGE 1: OVERZICHT ZBOS MET OMZET UIT BEDRIJFSVOERING BOVEN € 50 MLN IN 2011 ................ 82 
BIJLAGE 2: OVERZICHT AGENTSCHAPPEN MET OMZET UIT BEDRIJFSVOERING BOVEN € 50 MLN IN 2011
 .................................................................................................................................................................... 83 
BIJLAGE 3: WETSGESCHIEDENIS RDW SINDS VERZELFSTANDIGING ....................................................... 84 
Keurslijf of maatpak?   
 
Pagina 4 van 94 20130816_RDW_Rapport_Final 
 
BIJLAGE 4: PARLEMENTAIRE DEBATTEN WAARIN RDW IS GENOEMD ................................................... 86 
BIJLAGE 5: RESPONDENTEN .................................................................................................................. 87 
BIJLAGE 6: VRAGENLIJST VOOR INTERVIEWS. ....................................................................................... 88 
BIJLAGE 7: ECONOMISCHE EN JURIDISCHE AUTONOMIE VAN RDW ...................................................... 91 
 
  
  Keurslijf of maatpak? 
 
20130816_RDW_Rapport_Final  Pagina  5 van 94 
 
Management samenvatting 
Op verzoek van de Raad van Toezicht van de RDW is onderzoek gedaan naar de mogelijke 
gevolgen van een verandering van de besturingsstructuur en positionering van de RDW als 
Zelfstandig Bestuursorgaan (ZBO) voor de dienstverlening door de RDW. Wij hebben gemeend 
dat om deze vraag goed te kunnen beantwoorden het noodzakelijk is om breder op de 
posititionering van Agentschappen en ZBOs in te gaan. Hieronder zullen we puntsgewijs de 
conclusies behandelen en die vervolgens toelichten aan de hand van relevante feiten. 
 
Conclusies 
1. De hoofdconclusie van dit rapport is dat omvorming van de RDW van ZBO naar 
Agentschap geen toegevoegde waarde heeft omdat het draait om de wijze waarop de 
minister de toegekende bevoegdheden en verantwoordelijkheden waar kan maken en dat 
is onafhankelijk van de juridische structuur van een entiteit. 
2. Met de aanpassingen van de wet per 1-1-2013 heeft de minister de relevante 
bevoegdheden om de RDW aan te sturen die op punten bovendien scherper en 
transparanter zijn dan bij Agentschappen. 
3. De Raad van Toezicht heeft ook na 1-1-2013 toegevoegde waarde omdat binnen het 
ministerie de relevante kennis en ervaring niet te organiseren is. 
4. De financiële voorwaarden van het Agentschapsregime zijn een bedreiging voor de 
stabiliteit van de tarieven van de RDW, tenzij afwijkende afspraken worden gemaakt. 
5. De RDW kan nu in goed overleg met marktpartijen de kwaliteit van dienstverlening 
afspreken. Onder een Agentschapsregime zijn er op de terreinen van ICT en inzet van 
personeel risico’s dat de benodigde flexibiliteit wordt beperkt. 
6. Het takenpakket van de RDW wordt deels in overleg met belanghebbenden tot stand 
gebracht maar de minister heeft het laatste woord. 
 
Deze conclusies zijn gebaseerd op de navolgende feiten en bevindingen. 
 
Feiten over de RDW 
1. Er zijn sinds de verzelfstandiging in 1996 3 evaluaties geweest. De toonzetting van die 
evaluaties is positief te noemen. 
2. Klanttevredenheid en medewerkerstevredenheid ligt in alle evaluaties op hoog niveau 
3. De ontwikkeling van de gemiddelde tarieven blijft ver achter bij de inflatie, over de periode 
2005-2009 bleven tarieven 10½% achter bij de inflatie 
4. De ontwikkeling van de CAO van de RDW is vergelijkbaar met de ontwikkeling van de CAO 
Rijk. 
5. De RDW werkt in een politiek stabiele omgeving. Er zijn enkele wetswijzigingen over het 
takenpakket geweest maar vanaf de verzelfstandiging is de wetgeving over de organisatie 
alleen per 1 januari 2013 aangepast om te voldoen aan de Kaderwet Zelfstandige 
Bestuursorganen. 
 
Feiten over ZBOs 
1. ZBOs nemen eenzijdig bindende besluiten. Voor ZBOs is het daarom relatief belangrijk dat 
democratische controle op de uitvoering van taken wordt gerealiseerd. 
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2. Het management van ZBOs heeft vrijheidsgraden in de bedrijfsvoering van de organisatie. 
De minister heeft bij wet de bevoegdheid taken op te dragen en de inhoud van de taken te 
bepalen. Beperkte ministeriële verantwoordelijkheid betreft daarmee alleen de 
bedrijfsvoering. Democratisch toezicht op de opgedragen taken is dus geborgd. 
3. De kosten voor de bedrijfsvoering van ZBOs zijn in 2011 ongeveer € 6,3 mld waarvan € 
5,7 mld in de 22 ZBOs met omzet boven € 50 mln wordt uitgegeven. In totaal zijn voor dit 
onderzoek op basis van meerdere bronnen 110 (clusters van) ZBOs geïdentificeerd. 
4. De vier grote ZBOs van het ministerie van I&M waaronder de RDW zijn samen met de 
keuringsinstellingen voor landbouwproducten de enige voltijds ZBOs waar een directe 
relatie is tussen levering van dienst en de betaling van een tarief daarvoor door de burger 
bestaat. Daarmee zijn genoemde ZBOs de enige voltijds ZBOs die vraaggestuurd zijn. Hun 
gezamenlijke omzet is circa € 0,9 mld. Bijdragen uit de Rijksbegroting zijn er vrijwel niet. 
Alle andere ZBOs zijn begrotingsgestuurd. 
 
Feiten over Agentschappen 
1. Agentschappen zijn hiërarchisch onderdeel van een ministerie. Ongeveer 1/3 van de 
Agentschappen voert taken uit met eenzijdige beslissingbevoegdheid, 1/3 overige taken 
en 1/3 is interne dienstverlener voor de ministeries. Het merendeel van de 
Agentschappen heeft daarmee hooguit indirect met burgers te maken. 
2. Het management van Agentschappen heeft vrijheidsgraden in de bedrijfsvoering. Taken 
worden opgedragen op basis van interne verdelingen binnen ministeries. Omdat er sprake 
is van een hiërarchische relatie binnen het ministerie is de ministeriële 
verantwoordelijkheid niet beperkt. 
3. De kosten voor de bedrijfsvoering van Agentschappen zijn in 2011 ongeveer € 7,9 mld, 
waarvan € 7,4 mld in de 24 Agentschappen met omzet boven € 50 mln wordt uitgegeven. 
In totaal bestonden er in 2011 43 Agentschappen. 
4. Er is maar één klein Agentschap (Agentschap Beoordeling Geneesmiddelen) dat nagenoeg 
volledig vraaggestuurd is. Indien als criterium wordt gehanteerd dat meer dan 50% van de 
omzet uit private middelen moet komen, dan zijn er 4 Agentschappen (Agentschap 
Beoordeling Geneesmiddelen, Agentschap Telecom, Nederlands Vaccin Instituut en 
Agentschap Basisadministratie Persoonsgegevens en Reisdocumenten) met een 
gezamenlijke omzet van € 0,2 mld. 
 
Ministeriële verantwoordelijkheid en rechtspersoonlijkheid 
1. Ministers zijn bij zowel ZBOs en Agentschappen verantwoordelijk voor de opgedragen 
taken en het uit te voeren beleid. 
2. Bij ZBOs zijn ministers niet verantwoordelijk voor de individuele beslissing omdat het 
Bestuursorgaan van het ZBO daar bevoegd is. Dit betekent dat bij individuele fouten de 
minister niet onmiddelijk politiek wordt aangesproken. Bij Agentschappen is de minister 
wel integraal politiek verantwoordelijk. Dit onderscheid heeft gevolgen voor rechtsgang 
voor burgers, zonder dat sprake is van aantasting van de rechtspositie van burgers. 
Belangrijker is dat bij een fout door een de minister vol in de politieke wind staat. 
3. Zowel bij Agentscahppen als bij ZBOs is de ministeriële verantwoordelijkheid voor de 
operationele gang van zaken beperkt. Voor Agentschappen en voor ZBOs die onder de 
Kaderwet ZBO vallen zijn alle belangrijke beslissingen over benoemingen, begroting en 
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jaarverslag de bevoegdheid van de minister. Bij ZBOs geldt dit ook als een Raad van 
Toezicht is ingesteld. In materiële zin is de ministeriële verantwoordelijkheid gelijk aan de 
verhoudingen tussen minister en Agentschap. 
4. ZBOs met eigen rechtspersoonlijkheid kunnen zelfstandig handelen in het rechtsverkeer 
tenzij de wet beperkingen heeft opgelegd. Aandachtspunten hierbij zijn 
arbeidsvoorwaarden personeel en investerings- en financiële transacties. 
 
Bevindingen bij de RDW 
1. De ministeriële bevoegdheden per 1-1-2013 voor benoemingen, begrotingen en 
jaarstukken zijn in lijn met de Kaderwet. Daarmee zijn de bevoegdheden gelijk aan die bij 
Agentschappen. 
2. De wetgeving voor de RDW is voor investerings- en financiële transacties strenger dan de 
Kaderwet ZBO stelt. De RDW heeft daarmee ten opzichte van een reguliere rechtspersoon 
minder vrijheidsgraden. Er zijn slechts weinig ZBOs waar soortgelijke beperkingen zijn 
opgelegd. 
3. In de wetgeving voor RDW zijn wederzijdse informatieplicht en beslistermijnen opgenomen. 
De algemene onder de Kaderwet is eenzijdige informatieplicht naar de minister en 
beslistermijnen ontbreken. Hiermee is besluitvorming bij RDW transparanter geborgd dan 
bij de meeste andere ZBOs en Agentschappen. 
 
Raad van Toezicht 
1. Er is een Raad van Toezicht, benoemd door de minister. 
2. De bevoegdheden van de Raad van Toezicht doorkruisen de bevoegdheden van de 
minister sinds 1-1-2013 niet meer omdat goedkeuringsrechten voor benoemingen, 
begrotingen en jaarstukken bij de minister liggen. 
3. De instemmingsrechten die de Raad van Toezicht heeft geven de minister een 
kwaliteitsoordeel over beleidsvoorstellen van de Directie RDW. Tegelijkertijd wordt geborgd 
dat de Directie RDW een oordeel van de Raad van Toezicht niet kan negeren zoals bij een 
Raad van Advies wel het geval is. 
4. De wettelijk vastgelegde functieprofiel van de Raad van Toezicht borgt de benodigde 
expertise die relevant is voor oordeelsvorming over de RDW. Belangrijk is dat de RvT 
bestaat uit mensen met brede ervaring, ook op het terrein van uitvoering van publieke 
dienstverlening. Binnen ministeries is de rol van een RvT niet over te nemen omdat 1. de 
cultuur binnen ministeries is gericht op bestuurlijk juridische vraagstukken, 2. beleid in 
algemene zin boven uitvoering gaat en 3. de ambtelijke toezichthouders senioriteit en 
ervaring met bedrijfsvoering missen. 
 
Borging publieke dienstverlening en verantwoording aan belanghebbenden 
1. Rechtsbescherming op gevalsniveau is bij de RDW gelijkwaardig geborgd als bij 
Agentschappen en ministeriële diensten. 
2. Door eigen rechtspersoonlijkheid kan de directie RDW gemakkelijker afspraken maken 
met marktpartijen dan dat in de context van een Agentschap zou kunnen. De praktijk laat 
zien dat daar waar nodig draagvlak bij de minister wordt gezocht en soms ook wordt 
geconcludeerd dat er geen politiek draagvlak voor voorstellen is. 
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3. Voor operationele activiteiten is de RDW als leverancier van basisgegevens relatief 
onafhankelijk van andere organisaties. Dat betekent dat bijvoorbeeld rondom 
beschikbaarheid van de informatiesystemen in overleg met de gebruikers naar 
oplossingen kan worden gezocht die zo min mogelijk verstoringen opleveren, zonder 
tussenschakels in de ambtelijke hiërachie waar mogelijk andere belangen spelen. 
4. De RDW kan en mag zelf verantwoording afleggen naar alle belanghebbenden. Daarbij is 
niet alleen overleg met belanghebbenden vrij maar kunnen ook jaarverslagen zonder 
beperkingen worden gepubliceerd. Bij Agentschappen zijn er minder mogelijkheden tot vrij 
overleg en wordt zelfstandig publiek verantwoording afleggen afgeraden. 
 
Compacte Rijksdienst en bedrijfsvoering 
1. De RDW is een tarief bekostigde organisatie. De Rijksbegroting wordt niet belast en er is 
geen effect op het EMU-saldo. Aansturing en toezicht is daarmee anders dan voor 
begrotingsbekostigde ZBOs en Agentschappen. 
2. Toepassing van de regels voor Agentschappen zou leiden tot lagere normen voor reserves, 
mogelijk een ander financieel stelsel en discussie over de vraag hoe met overschotten en 
tekorten in reserves zou moeten worden omgegaan. Gevolg voor de burger is instabiliteit in 
de tarieven van de RDW. 
3. ICT is een sleutel in de dienstverlening van de RDW naar de markt. De RDW heeft bewezen 
ICT-processen goed op orde te hebben en heeft innovaties ontwikkeld die ook elders in de 
Rijksdienst kunnen worden gebruikt. ICT integreren in een bredere Rijkscontext kan een 
bedreiging zijn voor innovatie en de kwaliteits-ambties die met marktpartijen zijn 
afgesproken. Overigens houdt de RvT toezicht op voorgenomen investeringen waaronder 
die voor ICT, juist vanwege het perspectief van kwaliteit en continuïteit in de 
bedrijfsvoering. 
4. De eigen CAO van de RDW zorgt voor de benodigde opwaartse en neerwaartse flexibiliteit 
afhankelijk van de vraag naar diensten van de RDW. Bovendien draagt de CAO er aan bij 
dat de RDW ook op lange termijn een aantrekkelijke werkgever blijft. Onderbrengen van 
het personeel onder de Rijks CAO en eventueel als ambtenaar in algemene dienst voegt 
weinig toe omdat de personeelssamenstelling van de RDW inhoudelijk afwijkt van 
personeel bij het Rijk en daarmee uitwisseling maar beperkt mogelijk is. 
5. Transitiekosten zijn moeilijk te ramen. Aandachtspunten zijn personeel en de contracten 
rondom de ICT dienstverlening. 
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1 Inleiding 
Op verzoek van de Raad van Toezicht van de RDW is onderzoek uitgevoerd naar de mogelijke 
gevolgen van veranderingen in de governancestructuur en de positionering van de RDW als ZBO 
voor het functioneren van de dienstverlening van de organisatie zou kunnen hebben.  
De oorspronkelijke vraag van de Raad van Toezicht luidde als volgt:  
‘of (1) de omvorming van de RDW als ZBO met eigen rechtspersoonlijkheid tot 
Agentschap of (2) het anderszins wijzigen van de governance zoals het opheffen 
van de Raad van Toezicht, of het verder inperken van de bevoegdheden op het 
gebied van bijvoorbeeld bedrijfsvoering, de uitvoering van de publieke kerntaken 
van de RDW ten goede komt. ‘ 
Wij hebben deze vraag opgedeeld in 6 hoofdthema’s die als volgt zijn geformuleerd: 
 
1. Ministeriële verantwoordelijkheid. Wat betekent beperkte ministeriële verantwoordelijkheid 
voor de dienstverlening van een ZBO? 
2. Gevolgen van het al dan niet hebben van rechtspersoonlijkheid voor de dienstverlening en 
beslissingsbevoegdheden van de directie. 
3. Governance structuur. Rol raad van bestuur/directie, raad van toezicht/raad van advies en 
de invloed van gebruikers op de governance structuur. 
4. Borging van behoorlijke dienstverlening. Zijn er verschillen in rechtsbescherming van 
burgers wanneer voor een publiekrechtelijk ZBO danwel een Agentschap wordt gekozen. 
5. Invulling van de bedrijfsvoering in de PIOFACH functies. Onder deze noemer komen in ieder 
geval besluitvormingsprocessen rondom inzet van personeel en cao’s, vraagstukken 
rondom de begroting en het budgetrecht en de keuzes op het domein van ICT aan de orde 
voor zover die niet al in eerdere vragen zijn besloten. 
6. Verantwoording aan stakeholders. Kwalitatief goede dienstverlening aan gebruikers staat 
centraal bij publieke dienstverleners. Adequate publieke verantwoording aan alle 
stakeholders vergroot legitimiteit en zorgt voor input om bedrijfsprocessen waar nodig aan 
te passen. Welke gevolgen voor de verantwoording zijn er bij een eventuele wijziging van de 
positionering van een ZBO? 
 
De globale opzet van dit rapport is dat eerst het veld van verzelfstandigingen wordt beschreven 
vanuit literatuur en algemene wetgeving om de context te bepalen. Vervolgens komen de 
verschillen in ministeriële verantwoordelijkheid bij Agentschappen en ZBOs op basis van de 
geldende regelgeving aan de orde. Hier wordt relatief veel aandacht aan besteed om een zo 
goed mogelijk beeld van het veld te kunnen schetsen. In de derde plaats komt de huidige 
juridische positionering van de RDW in het licht van de ministeriële verantwoordelijkheid aan de 
orde. Dit kan relatief kort gelet op de algemene beschrijving die er aan vooraf gaat. 
Na de beschrijvingen vanuit de formele positionering verschuift de aandacht naar de 
dienstverlening. Op basis van analyse van diverse documenten (zoals jaarverslagen, evaluaties 
en onderzoeken) en tien gesprekken met ministeries, stakeholders, Agentschappen en 
toezichthouders wordt een beeld geschetst van de kansen en bedreigingen die voort kunnen 
vloeien uit veranderingen in de governancestructuur. Op basis van de formele beschrijvingen en 
de bevindingen uit de interviews worden vervolgens conclusies getrokken. 
Keurslijf of maatpak?   
 
Pagina 10 van 94 20130816_RDW_Rapport_Final 
 
Het geheel wordt afgesloten met een naschrift bij het rapport De Leeuw waarin in opdracht 
van de Secretarissen Generaal een oordeel is gegeven over de toekomstige positionering van 
Zelfstandige Bestuursorganen. We geven een algemene beschouwing over dat rapport en staan 
stil bij de aanbevelingen die specifiek de RDW betreffen. 
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2 Uitvoering op afstand 
In 1974 vestigde Scheltema in zijn oratie de aandacht op het bestaan van vormen van 
functioneel bestuur op nationaal niveau. Hij vroeg speciale aandacht voor de zogenaamde 
Zelfstandige Bestuursorganen (ZBO), organisaties die in zijn woorden ‘een gedeelte van de 
bestuurstaak van de centrale overheid...tot op bepaalde hoogte naar eigen inzicht uitvoeren’. In 
deze omschrijving zit het uitvoeren van een publieke taak besloten. Er is ook een aanduiding 
opgenomen dat zelfstandigheid een relatief begrip is omdat er geen volledige vrijheid is om 
taken uit te voeren. In Scheltema’s ogen reikt de ministeriële verantwoordelijkheid over de 
inhoud van het beleid en kan de uitvoering worden overgelaten aan de uitvoerders (Scheltema, 
1974, p. 13). Bijna 40 jaar zijn verstreken na de bevindingen van Scheltema en inmiddels is 
politiek en ambtelijk Den Haag geconfronteerd met een veelheid aan begrippen rondom typen 
organisaties die op een of andere manier op afstand van de directe verantwoordelijkheid van 
ministers staan. In dit rapport staan twee concepten centraal, te weten ‘ZBO’ en ‘Agentschap’.1 
Een aantal andere begrippen wordt kort toegelicht om een beeld van de complexiteit van het 
bestuurlijke landschap op nationaal niveau aan te duiden. 
2.1 Zelfstandige bestuursorganen 
In de Kaderwet Zelfstandige Bestuursorganen (hierna Kaderwet of kZBO) wordt een definitie 
gegeven met als belangrijkste elementen ‘beschikken over openbaar gezag’ en ‘niet 
hiërarichish ondergeschikt aan de minister’. Alhoewel op elementen van deze definiite kritiek is 
te leveren (zie o.a. Zijlstra,  2009, p. 196-197), zijn de twee elementen een handvat om 
organisaties te classificeren. Openbaar gezag houdt in dat een ZBO eenzijdig bindende 
beslissingen kan nemen. De zelfstandigheid van een ZBO is opgesloten in ofwel eigen 
rechtspersoonlijkheid onder publiek- of privaatrecht, ofwel in wettelijke maatregelen die borgen 
dat organisaties die onderdeel van de rechtspersoon ‘Staat’ zijn niet onder de volledige 
aansturing van een minister vallen. De RDW is een voorbeeld van een publiekrechtelijke 
rechtspersoon, AFM een voorbeeld van een privaatrechtelijke rechtspersoon en de Kiesraad is 
juridisch gezien onderdeel van de Staat. Alle drie zijn te classificeren als ZBO en staan als 
zodanig vermeld in het ZBO-register van het ministerie van BZK. 
In het rapport van de Eerste Kamer (2012a, p. 22-23) over privatisering en verzelfstandiging 
wordt de instelling van een ZBO gekwalificeerd als een vorm van ‘externe verzelfstandiging’. 
Ministeriële verantwoordelijkheid is in het geval van externe verzelfstandiging niet meer volledig 
aanwezig. Waar precies de grenzen van de ministeriële verantwoordelijkheid liggen is op 
gevalsbasis te beoordelen. Voor ZBOs geldt dat kZBO bepaalt dat belangrijke bevoegdheden 
over begroting, takenpakketen en benoemingsrechten aan de minister worden toegekend. 
Daarmee zijn ZBOs ten opzichte van andere vormen van externe verzelfstandiging formeel 
juridisch veel minder zelfstandig dan soms wel wordt gesuggereerd (Smullen et al., 2001). De 
Algemene Rekenkamer maakt bijvoorbeeld in zijn conclusies en aanbevelingen bij het rapport 
waarin hij terugblikt op de reeks ‘RWT onderzoeken’ in zijn conclusies geen onderscheid tussen 
ZBOs en RWTs (TK 30850 nr 31-32, p. 6). Dit beeld wordt door Kamerleden overgenomen, 
hetgeen de minister van BZK noodzaakt om RWTs uiteen te rafelen in ZBOs en overige RWTs 
(TK 31490 nr. 99, p. 4) Hoe ‘zelfstandig’ een ZBO in materiële zin is, hangt af van de invulling 
                                                     
1 De naam ‘Agentschap is sinds 2013 weer terug van weggeweest, in de periode 2007-2012 werden dit 
type organisaties aangeduid als ‘baten-lastendiensten’. 
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van de toezichtsrelaties en de politieke en of ambtelijke aandacht die een ZBO krijgt. ZBOs als 
het Kadaster en de RDW lijken over relatief veel vrijheidsgraden te beschikken (o.a. Mol en De 
Kruijf, 2002; Deelen en Eertink, 2004)). Daar staan ZBOs als de SVB en het UWV tegenover die 
veel meer onder toezicht staan van de minister van Sociale Zaken en Werkgelegenheid. In de 
laatste twee voorbeelden is ondanks het feit dat beide instellingen onder dezelfde wet vallen 
sprake van een verschil in intensiteit van het toezicht (De Kruijf, 2011, p. 424). 
2.2 Agentschappen 
Agentschappen zijn anders dan ZBOs vormen van interne verzelfstandiging (van Oosteroom & 
van Thiel, 2004). De ministeriële verantwoordelijkheid is onverkort van kracht. De 
Agentschapsvorm is in 1994 voor het eerst toegepast bij de Immigratie en Naturalisatiedienst 
(IND). Grondslag voor de instelling van Agentschappen is het rapport ‘Verder bouwen aan 
beheer’ uit 1991 waar wordt voorgesteld om uitvoerende diensten een eigen regime voor 
bedrijfsvoering te bieden waarin meer flexibiliteit wordt geboden om het productieproces te 
organiseren. Kern van het Agentschapsmodel is dat met behulp van een commerciële 
administratie, het hanteren van een kostprijsmodel en het organiseren van contractrelaties 
tussen ‘opdrachtgever’ en ‘opdrachtnemer’ voor te leveren diensten de betrokken organisatie 
efficiënter gaat werken. Bij de instelling van Agentschappen speelt het criterium ‘openbaar 
gezag’ geen rol. In juridische zin zijn Agentschappen onderdeel van de rechtspersoon ‘Staat’ en 
hebben daardoor geen eigenstandige handelingsvrijheid in het rechtsverkeer. 
2.3 Andere begrippen rondom verzelfstandigde organisaties. 
In deze paragraaf komen drie begrippen aan de orde die regelmatig in de context van discussies 
over ZBOs aan de orde komen. In de eerste plaats staan wij stil bij Rechtspersonen met 
Wettelijke Taak (RWT). Het begrip RWT vind zijn grondslag in de Comptabiliteitswet, meer 
specifiek in het hoofdstuk over de controlebevoegdheden van de Algemene Rekenkamer 
(Comptabiliteitswet 2001, artikel 91.1d). In het kort komt het er op neer dat wanneer een 
rechtspersoon een in de wet vastgelegde taak uitoefent en wordt bekostigd uit publieke 
middelen, de Rekenkamer controlebevoegdheden heeft.  
Het begrip RWT zorgt voor veel spraakverwarring omdat er een veelheid van organisaties 
onder vallen met grote verschillen in ministeriële bevoegdheden. De grootste groep RWTs is de 
verzameling van onderwijsinstellingen, uiteenlopend van primair onderwijs tot en met 
universitair onderwijs.2 De tweede groep RWTs zijn die ZBOs die rechtspersoonlijkheid bezitten. 
ZBOs zonder rechtspersoonlijkheid vallen buiten het RWT begrip. Tot op heden zijn dat vaak 
relatief kleine ZBOs zoals de Kiesraad. De grootste ZBOs zonder eigen rechtspersoonlijkheid zijn 
CBS en de Autoriteit Consument en Markt (ACM, vroeger o.a. NMa). De laatste groep RWTs is 
een verzameling van ongelijksoortige organisaties waaronder de politie en de rijksmusea.  
Ministeriële verantwoordelijkheid voor RWTs kent vele vormen en gradaties met als gemene 
deler dat de minister tenminste verantwoordelijk is voor het functioneren van het systeem van 
de uitvoering van de wettelijke taken. In het algemeen geldt daarbij dat de toezichtsrelatie 
tussen minister en ZBOs – zeker na de introductie van de Kaderwet – strakker en restrictiever is 
georganiseerd dan de relatie tussen minister en RWTs die geen ZBO-status hebben. Opvallend 
in dit verband is dat in een informatiedocument van het ministerie van Financiën ook een 
                                                     
2 Wij rekenen de academische ziekenhuizen hier tot het veld onderwijs en niet tot de ZBOs zoals in oudere 
documenten wel voorkomt. 
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onderscheid wordt gemaakt tussen ‘interne’ en ‘externe’ Agentschappen, waarbij onder 
‘externe’ Agentschappen ZBOs en RWTs min of meer over één kam worden geschoren en 
onvoldoende recht wordt gedaan aan de verschillen tussen deze begrippen (Hafir, z.j., p. 7) 
 
In de tweede plaats moeten ‘Staatsdeelnemingen’ worden genoemd. In de kern is sprake van 
een staatsdeelneming wanneer het rijk de aandelen in een onderneming houdt ter borging van 
het publieke belang. Een organisatie die kwalificeert als staatsdeelneming kan tevens RWT zijn 
(voorbeeld Prorail) en in een enkel geval zelfs ZBO (DNB voor zijn toezichtstaak).  
 
Tenslotte worden overheidsstichtingen genoemd. Een overheidsstichting heeft de 
privaatrechtelijke stichtingsvorm. Een stichting wordt door een minister opgericht of de minister 
heeft de oprichting van de stichting door private partijen mede gestimuleerd (TK 25268 nr. 42). 
Ook hier is weer sprake van overlap met andere begrippen. Omdat een overheidsstichting een 
rechtspersoon is, kan de instelling vaak als RWT worden gekwalificeerd. Zo zijn de rijksmusea in 
juridische zin als stichtingen  en als RWT gekwalificeerd. Wanneer een stichting een functie met 
openbaar gezag uitoefent, kwalificeert de stichting tevens als ZBO. Dit is bijvoorbeeld het geval 
met de kunstenfondsen, zoals het MondriaanFonds, die onder het ministerie van OCW 
resorteren.  
Het veld van verzelfstandigde organisaties is dus niet eenduidig af te bakenen (zie ook van 
Thiel, 2012). In figuur 1 wordt de complexiteit van de verzelfstandigingen tot uitdrukking 
gebracht. 
 
Figuur 1: Positionering van vormen van verzelfstandiging (de Kruijf, 2011, p. 60 geïnspireerd op 
Kummeling et al., 1999, p. 26) 
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Na deze globale inleiding in het veld van verzelfstandigingen wordt in het volgende hoofdstuk 
aandacht besteed aan de algemene inrichting en besturingstructuur van ZBOs en 
Agentschappen. 
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3 ZBOs en Agentschappen nader bekeken 
De rapporten van de Algemene Rekenkamer uit 1995 en de Commissie Sint uit 1994 zetten de 
aansturingsvraagstukken rondom ZBOs nadrukkelijk op de agenda. Vanaf circa 2000 heeft de 
Algemene Rekenkamer in vijf hoofdrapporten stilgestaan bij verantwoording en toezicht op 
RWTs.3 Het zijn vooral deze rapporten geweest die een rol spelen bij de politieke discussies over 
extern verzelfstandigde organisaties. Er is naar aanleiding van het rapport van de Rekenkamer 
lang debat gevoerd welke organisaties nu wel of niet tot ZBOs behoorden. Dat blijkt bijvoorbeeld 
uit het nawoord bij het rapport waarin staat dat de vaststelling of een instelling een ZBO is niet 
altijd even gemakkelijk is. (TK 24130 nr 3, p. 58-59 of bijvoorbeeld TK 27656 nr 1-2, p 111 
over enkele kleine ZBOs bij het ministerie van Financiën). Bij de aanpak van de Algemene 
Rekenkamer past evenwel ook enige kritiek. In de eerste plaats wordt door de 
ongelijksoortigheid van RWTs en ZBOs onvoldoende recht gedaan aan de verschillen in 
ministeriële verantwoordelijkheid en het te vereisen ministerieel toezicht op instellingen. De 
ministeriële bevoegdheden bij een onderwijsinstelling zijn nu eenmaal van een andere orde dan 
die bij een ZBO waar de minister bijvoorbeeld gelet op zijn benoemingsrecht ook direct kan 
worden aangesproken op de benoeming van bestuurders. In de tweede plaats redeneert de 
Algemene Rekenkamer vanuit het totaal van de geldstromen die via RWTs worden uitgegeven, 
ongeacht de aard van de zeggenschap over die geldstromen.4 In paragraaf 3.5.2 wordt hier 
nader op ingegaan. Kort gezegd is de verantwoordelijkheid voor bedrijfsvoering bij ZBOs primair 
een zaak van de directie en bepaalt de minister op grond van de opgedragen taken hoeveel geld 
er beschikbaar is voor bijvoorbeeld uitkeringen kinderbijslag. Het ZBO – in dit geval SVB - kan de 
legitieme aanvraag kinderbijslag alleen maar honoreren. De benadering om naar alle 
geldstromen van RWTs te kijken leidt met name bij ZBOs die regelgedreven uitkeringen 
verzorgen tot minder zuivere oordelen. 
In dit hoofdstuk gaan we aan de hand van een aantal besturingsthemas ZBOs en 
Agentschappen vergelijken. Uitgangspunt daarbij is de regelgeving zoals die per 1 januari 2013 
geldt. We beginnen met een korte inleiding op de kern van de regelgeving en de eisen die 
worden gesteld aan de oprichting van ZBOs en Agentschappen. Daarna volgen in paragraaf 2 
vraagstukken rondom de besturingsstructuur en in paragraaf 3 een algemene beschouwing 
over takenpakketten en bijbehorende verantwoordelijkheden. Paragraaf 4 gaat over de 
mogelijkheden voor horizontale verantwoording of met andere woorden de verantwoording aan 
de belanghebbenden van de dienstverlening. Voorafgaand aan het samenvattend overzicht 
wordt in paragraaf 5 de procedure rondom planning en control en de bekostiging van ZBOs en 
Agentschappen besproken. 
3.1 Hoofdlijnen van de regelgeving 
In deze paragraaf worden de hoofdlijnen van de besturingstructuur van ZBOs en Agentschappen 
beschreven. Daarnaast wordt aandacht besteed aan de instellingsvoorwaarden voor ZBOs en 
Agentschappen en de voortgang van de implementatie van de Kaderwet. De paragraaf wordt 
afgesloten met een korte conclusie. 
                                                     
3 In de loop der jaren heeft de Algemene Rekenkamer een reeks rapporten onder de titel ‘Verantwoording 
en Toezicht bij Rechtspersonen met een Wettelijke Taak gepubliceerd. 
4 In het rapport van de Algemene Rekenkamer over de evaluatie van de Kaderwet wordt zo gesproken over 
€ 132 mld uitgaven uit begroting, premies en tarieven (TK 33147 nr. 3, bijlage, p. 7). 
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3.1.1 Kernpunten uit de Kaderwet 
Al vanaf het rapport van de Algemene Rekenkamer over ZBOs uit 1995 wordt aangedrongen op 
eenduidige wetgeving voor ZBOs. Met de in 2007 van kracht geworden Kaderwet is hier 
uitvoering aan gegeven. De tot 2007 gerealiseerde specifieke wetten over ZBOs zijn in de 
periode daarna voor zover mogelijk aangepast aan de Kaderwet (zie paragraaf 3.1.4). De 
wetgeving blijft evenwel specifiek, dat wil zeggen dat elk ZBO zijn grondslag kent in een andere 
wet dan de Kaderwet. Vanuit het perspectief van de ministeriële verantwoordelijkheid zijn 
belangrijkste elementen in de Kaderwet het benoemings-, belonings- en ontslagrecht inzake de 
directie5, de goedkeuringsrechten voor begrotingen, tarieven en jaarstukken en bepalingen over 
borging van behandeling en rechtsgang  van burgers en instellingen. In de Kaderwet is bepaald 
dat ZBOs met rechtspersoonlijkheid een baten-lasten administratie moeten voeren. Dit is een 
logisch gevolg van de juridische status en noodzakelijk omdat een ZBO in economische zin zijn 
vermogen in stand moet houden (Mol & De Kruijf, 2003, p. 548). Alhoewel er wel een algemene 
bepaling is over de borging van de belangen van burgers en instellingen kent de Kaderwet geen 
algemene bepaling die stelt dat een instituut als een cliëntenraad als representant van de 
belangen van de afnemers van de dienstverlening verplicht is. 
3.1.2 Regeling Agentschappen 2013 
Met ingang van 2013 is naar aanleiding van de derde evaluatie van de regeling Agentschappen 
20076 (Ministerie van Financiën, 2011) nieuwe regelgeving opgesteld. Omdat Agentschappen 
binnen de hiërarchische structuur van de ministeries vallen heeft de regelgeving over 
Agentschappen een ander karakter dan die van ZBOs. Zaken als benoeming van directies of 
arbeidsvoorwaarden zijn niet aan de orde. 
We behandelen in deze paragraaf alleen die zaken die van belang zijn in vergelijking met de 
Kaderwet. In de eerste plaats geldt dat de Regeling Agentschappen 2013  (RA2013) een 
standaard regeling voor alle Agentschappen is, ongeacht de uit te voeren taken. In formeel 
juridische zin is sprake van een ministeriële regeling, hetgeen betekent dat wijzigingen relatief 
gemakkelijk kunnen worden doorgevoerd. Er is geen expliciet besluitvormingsproces in de 
Eerste en Tweede Kamer nodig zoals bij de Kaderwet en de specifieke wetten voor ZBOs wel het 
geval is. Afwijkingen van de algemene regels zijn mogelijk, na voorafgaande toestemming van 
de minister van Financiën (RA2013:33).  
Naast het proces van instellen en opheffen van Agentschappen omvat de regeling 
Agentschappen vooral financieel technische bepalingen die te maken hebben met het beheer 
van financiële middelen en/of het aangaan van leningen. Toetsingscriteria om de status van 
Agentschap te krijgen hebben eveneens vooral een financiële achtergrond. Zo moet er sprake 
zijn van een kostprijsmodel en moet vooraf zijn vastgesteld dat het mogelijk is 
doelmatigheidsprikkels in te bouwen. Bepalingen rondom borging van de kwaliteit van 
dienstverlening en horizontale verantwoording ontbreken. 
Tot 1 januari 2013 was bovenstaande beschrijving de (summiere) samenvatting van de 
regeling. De derde evaluatie Agentschappen uit 2011 zorgt voor twee fundamentele 
veranderingen in het systeem door de instellingscriteria aan te scherpen. Zoals hieronder bij 
                                                     
5 Waar hier directie staat kan ook Raad van Bestuur worden gelezen. 
6 Formeel heet deze regeling regeling baten-lastendiensten 2007, maar we gebruiken in de tekst om 
verwarring te voorkomen het begrip Agentschappen. 
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instellingsvoorwaarden zal worden betoogd kunnen deze bepalingen grote gevolgen hebben 
voor het toekomstige landschap van Agentschappen. 
3.1.3 Instellingsvoorwaarden 
Historisch gezien worden in zowel wetenschappelijke literatuur (Boxum et al., 1989) als de 
beleidsregels over ZBOs drie hoofdmotieven voor instelling van een ZBO geformuleerd. Deze 
motieven worden met zoveel woorden in de Kaderwet (kZBO:3) genoemd in een volgorde die 
recht doet aan de huidige politieke opvattingen over die oprichtingsmotieven. In de eerste 
plaats is het onafhankelijkheidsmotief van belang. Sommige taken moeten onafhankelijk van 
de minister kunnen worden uitgevoerd omdat de Staat zelf belanghebbende kan zijn bij een 
beslissing. Dit soort taken betreft veelal toezichtsfuncties (DNB) of quasirechtspraak (College 
Bescherming Persoonsgegevens). Naar de huidige inzichten staat dit motief op geen enkele 
wijze ter discussie. Het tweede motief is dat van ‘regelgedreven massale uitvoering’. 
Argumenten hierbij zijn veel terug te leiden op de kerntakendiscussies binnen departementen 
en doelmatige uitvoering van overheidstaken (Commissie Sint, 1994, p. 9 en 18). Het is dit 
motief voor verzelfstandiging dat vanaf het rapport Kohnstamm uit 2004 ter discussie is komen 
te staan. Een verklaring hiervoor is dat tussen de tweede golf van externe verzelfstandigingen 
(van Thiel, 2001, p. 22) en het rapport Kohnstamm de figuur van het (intern verzelfstandigde) 
Agentschap was ontstaan. Verzelfstandiging in de vorm van Agentschappen is eveneens 
geschikt om taken die niet tot de beleidskern (Commissie Wiegel, TK 21427 nr. 52) van 
ministeries behoren in onder te brengen. Het laatste argument is participatie van het 
maatschappelijk middenveld. Historisch gezien liggen hier de wortels van instellingen als UWV 
en AFM. Ook dit motief staat sterk ter discussie vanuit het perspectief dat een taak ofwel in het 
publieke domein behoort ofwel in het private domein. Daar waar een logisch verband is tussen 
publieke en private taken, bijvoorbeeld om redenen van schaalvoordelen, kan wat we nu in de 
wandelgangen een ‘deeltijd ZBO’ noemen ontstaan. Deze vorm komt bij veel 
keuringsinstellingen en certificeerders voor. Het bekendste voorbeeld is de APK-keurmeester. 
Naast de instellingsmotieven is voor ZBOs alleen bepaald dat er bij voorkeur een 
publiekrechtelijke organisatievorm wordt gekozen. Vraagstukken van schaal, voorafgaande 
kwaliteitseisen en dergelijke zijn formeel niet vastgelegd. In formele zin geldt tenslotte dat een 
ZBO bij of krachtens de wet wordt ingesteld en daarmee Parlementaire expliciete goedkeuring is 
vereist. 
 
Bij Agentschappen zijn geen instellingsvoorwaarden geformuleerd vanuit een inhoudelijk 
perspectief. In algemene zin wordt het argument doelmatige bedrijfsvoering gehanteerd om tot 
instelling van een Agentschap over te gaan. In de eerste plaats is er een bepaling inzake de 
schaal van Agentschappen opgenomen. Een vanaf 2013 nieuw op te richten Agentschap dient 
een omzet van tenminste € 50 mln te realiseren. Van 43 in 2011 bestaande agentschappen 
voldeden er 24 aan die eis (zie bijlage 2). In de tweede plaats is er een nieuwe eis gesteld aan 
de administratieve inrichting van Agentschappen. Er mag alleen een baten-lasten administratie 
worden gevoerd wanneer het Agentschap afschrijvingslasten ter grootte van 5% van de 
gemiddelde 3-jaars omzet heeft (zie specifiek voor de RDW paragraaf 3.5.1). In alle andere 
gevallen moet een kas-verplichtingenstelsel worden gehanteerd. Kernargumenten zijn dat een 
baten-lasten administratie duurder zou zijn dan een kas-verplichtingen administratie (TK 28737 
nr. 21, bijlage, p. 28) en het financieel beheer minder eenvoudig zou zijn (Stcrt. 20668 nr. 12, p. 
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14). Tenslotte is met ingang van 2013 een organisatorische aanpassing binnen het aansturend 
ministerie vereist. Dit betreft de verplichting om de rol van eigenaar en opdrachtgever niet 
alleen functioneel maar ook organisatorisch te scheiden. Vanaf 2013 geldt dat de eigenarenrol 
moet worden ingevuld door de Secretaris Generaal en wordt de opdrachtgeversrol belegd bij 
Directeuren Generaal. 
Agenschappen zijn onderdeel van de rechtspersoon Staat en hebben als gevolg daarvan 
geen eigen positie in het rechtsverkeer. Dit betekent dat de directie alleen transacties mag 
doen op basis van een door de minister afgegeven mandaat.7 Tenslotte wordt opgemerkt dat 
het voornemen tot instelling van een Agentschap via de zogenaamde voorhang procedure  
verloopt. De betrokken minister meldt het voornemen tot instelling van het Agentschap aan de 
Tweede Kamer. Indien de Kamer binnen 30 dagen geen bezwaren formuleert kan de minister 
tot daadwerkelijke oprichting van een Agentschap overgaan. De procedure verloopt daarmee 
wezenlijk sneller dan een wetsvoorstel zoals bij ZBOs noodzakelijk is. 
3.1.4 Implementatie. 
De implementatie van de Kaderwet strekt zich tot in 2013 uit en is nog niet afgerond. Wij 
verwijzen hier naar de opsomming uit de evaluatie die het ministerie van BZK heeft uitgevoerd 
naar de implementatie van de wet (TK 33147 nr. 1-3). Voor een aantal ZBOs8 die onder de 
verantwoordelijkheid van het ministerie van Infrastructuur en Milieu vallen zijn de specifieke 
wetten met ingang van 1 januari 2013 aangepast.  
Van de 22 ZBOs9 met een omzet uit bedrijfsvoering in 2011 boven € 50 mln zijn er per 1 
januari 2013 14 (waaronder de I&M ZBOs) onder het regime van de Kaderwet gebracht, 4 
vallen volgens planning buiten het regime van de Kaderwet (TNO, SBB, KNAW, KB en NPO) en 
de overige 3 (CIZ, Politieacademie en uitvoeringsorganen AWBZ) zijn nog in heroverweging. 
 
Over de implementatie van de nieuwe regels voor Agentschappen valt op midden 2013 niet veel 
te zeggen. In de antwoorden op Kamervragen (TK 28737 nr. 22) naar aanleiding van de 3e 
evaluatie van Agentschappen blijkt dat eerst een doorlichting van Agentschappen moet 
plaatsvinden, waarbij overigens ook wordt aangegeven dat er een trend tot fusies zichtbaar is. 
Over de verandering in de administratie wordt gesteld dat voor bestaande gevallen wordt bezien 
of stelselverandering zinvol is, voor nieuwe gevallen zullen de toetsingscriteria voor het 
hanteren van een baten lastenstelsel onverkort gelden. 
3.1.5 Slotsom 
Samenvattend kan worden gesteld dat voor ZBOs geldt dat instellingsmotieven taakgedreven 
zijn. Omdat in de meeste gevallen sprake is van eigen rechtspersoonlijkheid is een baten-lasten 
administratie noodzakelijk, maar andere financiële eisen worden niet gesteld. Oprichting van 
een ZBO vereist tenslotte een wettelijke grondslag.  
Bij Agentschappen ontbreken instellingsmotieven vanuit het perspectief van taken maar is 
doelmatigheid leidend, zoals dat voor ZBOs met regelgedreven uitvoering ook het geval was en 
                                                     
7 Bij een ZBO mag de directies alle transacties uitvoeren tenzij wettelijke beperkingen zijn opgelegd. 
8 Dit betreft de grote ZBOs RDW, Kadaster, Centraal Bureau Rijvaardigheidsbewijzen (CBR) en 
Luchtverkeersleiding (LVNL) en 4 kleinere ZBOs (TK 33250 nr. 3). 
9 Deze groep bestaat uit 19 unieke rechtspersonen, het cluster van de Kamer(s) van Koophandel die tot 
één organisatie worden samengevoegd, het cluster van 7 keuringsinstellingen landbouw en de 66 
zorgverzekeraars die als uitvoeringsorganen AWBZ worden aangemerkt en waarvan de ZBO status 
heroverwogen wordt. 
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is. Vanaf 2013 worden nieuwe financiële eisen aan de oprichting van Agentschappen gesteld en 
dienen ministeries hun interne organisatie aan te passen zodat eigenaar- en 
opdrachtgeverschap gescheiden zijn. Oprichting van een Agentschap is de bevoegdheid van de 
minister tenzij de Tweede Kamer bezwaren uit. 
3.2 Besturingsstructuur 
In deze paragraaf komen achtereenvolgens de verhouding tussen minister en directie bij een 
ZBO, de rol van de raad van toezicht en de positionering van directies en raden van advies bij 
Agentschappen aan de orde. In deze paragraaf laten we de financiële aspecten van de 
besturingsstructuur buiten beschouwing. Die komen aan de orde in paragraaf 3.5. We beginnen 
met de besturingsstructuur van een ZBO onder de Kaderwet. 
3.2.1 Besturingsstructuur ZBO 
Verhouding minister en directie 
De Kaderwet bepaalt dat de minister de volledige bevoegdheid heeft om de directie van een 
ZBO te benoemen en te ontslaan. Voorafgaand aan de Kaderwet bestonden verschillende 
vormen van benoemingen, waarbij voordrachten uit de desbetreffende sector of benoemingen 
door Raden van Toezicht aan de orde waren. In specifieke wetten komt het ook na aanpassing 
aan de Kaderwet nog voor dat voordrachten door sectoren mogelijk zijn.10 De 
eindverantwoordelijkheid ligt evenwel bij de minister die het aangaat.  
Ook het beloningsbeleid van de directie is op grond van de Kaderwet voorbehouden aan de 
minister. Bij beloningsbeleid is veel aandacht voor de hoogte van het inkomen. Daar waar 
sprake is van overschrijding van de Balkenende norm kent de Wet Normering Topinkomens nog 
overgangstermijnen voor eerder vastgestelde beloningen die de norm overschrijden. Een 
minister hoeft dus op dit punt niet direct te worden aangesproken op besluiten uit het verleden, 
maar zal bij eerstvolgende gelegenheid wel de verantwoordelijkheid hebben om het 
beloningsbeleid in lijn met de wet te laten zijn. Het beloningsbeleid betreft individuele afspraken 
die niet altijd op grond van het ambtenarenreglement (ARAR) c.q. de CAO voor rijksambtenaren 
worden vastgelegd. 
Zowel ten aanzien van benoemingsbeleid als ten aanzien van beloningsbeleid waren er ook 
voorafgaand aan de implementatie van de Kaderwet al specifieke wetten waar de minister al de 
integrale verantwoordelijkheid voor benoemings- en beloningsbeleid had, zoals bijvoorbeeld bij 
het College voor Zorgverzekeringen.  
Naast het benoemingsbeleid dient ook het ontslagbeleid te worden genoemd. De minister 
heeft onder de Kaderwet twee instrumenten om in te grijpen bij disfunctioneren van een ZBO-
bestuur. In de eerste plaats is dat het brede ontslagrecht, maar in de tweede plaats heeft de 
minister via de zogenaamde taakverwaarlozingsbepaling (kZBO:23) de mogelijkheid om in te 
grijpen en orde op zaken te stellen. 
 
Raden van Toezicht/Raden van Advies 
In de aanwijzingen voor de regelgeving uit 1996 – de voorloper van de Kaderwet – wordt de 
mogelijkheid voor het instellen van een Raad van Toezicht open gehouden. In de toelichting bij 
artikel 124j wordt gerefereerd aan het voorbeeld van de RDW. Ook in de Kaderwet zelf is de 
mogelijkheid van het in stand houden van een Raad van Toezicht nog steeds open. De RvT 
                                                     
10 Bijvoorbeeld artikel 1.26 wet op het financieel toezicht inzake de AFM. 
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wordt noch expliciet in de wet genoemd noch uitgesloten. In de Memorie van Toelichting bij het 
wetsontwerp Kaderwet (artikel 3) (TK 27426 nr. 3, p. 23) wordt de samenloop van 
bestuursorganen in één ZBO geïllustreerd met de verhoudingen tussen Raad van Bestuur en 
Raad van Toezicht. Het desbetreffende ontwerp artikel 3 is ongewijzigd in de definitieve 
Kaderwet opgenomen onder artikel 7. In het rapport van de commissie Kohnstamm komt de rol 
van een Raad van Toezicht niet expliciet aan de orde, behoudens in de hoofdlijnen van het in 
dat rapport voorgestelde ontwerp van wet waar de mogelijkheid van het instellen van een Raad 
van Toezicht is genoemd (Kohnstamm, 2004, p. 65).   
De discussie over het al dan niet toestaan van een Raad van Toezicht bij een ZBO komt pas 
weer aan de orde in het advies van de commissie Gerritse (2007, p. 24) die stelt dat de 
bevoegdheden van een Raad van Toezicht de bevoegdheden van de minister niet mogen 
doorkruisen. Ook in dit document wordt een Raad van Toezicht niet categorisch uitgesloten. Bij 
de parlementaire behandeling van aanpassingen in de wet SUWI in 2008, die onder andere de 
aanpassing van die wet aan de Kaderwet beoogde is wel het debat over de rol van Raden van 
Advies/Raden van Toezicht gevoerd. Dit debat volgde enkele maanden na de publicatie van het 
advies van de commissie Gerritse. De door de minister van Sociale Zaken aangehaalde 
argumenten zijn in 3 punten samen te vatten: 1. De Raad van Advies/Toezicht mag geen extra 
schakel worden in de aansturing door de minister. Door de Raad van Advies/Toezicht 
bevoegdheden te geven ontstaat die tussenschakel wel. 2. Tussenvoegen van een Raad van 
Advies/Toezicht kan de Raad van Bestuur dwingen om zowel met de minister als met de Raad 
van Advies/Toezicht af te stemmen. De impliciete boodschap is dat tegenstrijdigheden in de 
opvattingen van minister en Raad van Advies/Toezicht moeten worden voorkomen en 3. De 
grote mate van politieke en maatschappelijke interactie op het terrein van Sociale Zekerheid. 
Eigenlijk wordt hier gezegd dat het beleidsveld dermate politiek gevoelig is dat de minister 
inschakeling van een Raad van Advies/Toezicht niet verantwoord acht. (TK 26448 nr. 342 
bijlage, p. 21). Deze argumenten leiden er volgens de minister van Sociale Zaken en 
Werkgelegenheid toe dat de tot dan toe in de wet opgenomen bepaling over de Raad van Advies 
– die al minder bevoegdheden bezat dan een klassieke Raad van Toezicht – wordt geschrapt. 
De minister van SZW geeft overigens wel aan dat wat hem betreft het aan de Raden van 
Bestuur van UWV en SVB is om alsnog een Raad van Advies in te stellen c.q. te handhaven. De 
Raad van Bestuur van SVB continueert vervolgens op eigen initiatief de Raad van Advies. 
In het geval van het COA wordt de besturingsstructuur later – in 2011 – gewijzigd. Daar 
wordt met het argument van versterking van het intern toezicht juist gepleit om wel een goed 
functionerend intern toezichtsorgaan op te zetten in de vorm van een Raad van Toezicht. In feite 
komt de constructie hier op neer dat oude besturingsstructuur met een algemeen directeur en 
een toezichthoudend bestuur wordt omgezet in een driehoofdige Raad van Bestuur en een 
Raad van Toezicht (TK 33205 nr. 3, p. 6). Van Ammers en van Thiel geven aan dat het 
ministerie van BZK in de COA-casus heeft geprobeerd de instelling van een Raad van Toezicht te 
blokkeren, maar dat na commentaar van de Raad van State men daar op terug is gekomen (van 
Ammers & van Thiel, 2012, p. 44). 
 
De rol van de Raad van Toezicht in de besturingstructuur van een organisatie is in drie 
hoofdgroepen op te splitsen. Ten eerste de rol van werkgever, ten tweede verleent de Raad van 
Toezicht goedkeuring aan financiële en strategische beslissingen van de organisatie en ten 
derde vervult de Raad van Toezicht de rol van adviseur voor de directie. Wanneer de lijn van het 
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ministerie van BZK strak wordt gevolgd, blijft na invoering van de Kaderwet alleen de rol van 
adviseur nog beschikbaar. Indien een Raad van Toezicht specifieke bevoegdheden heeft die 
niet strijdig zijn met de bevoegdheden van de minister komt de rol van strategische 
oordeelsvorming deels bij de RvT te liggen. De RvT kan die strategische rol in theorie 
waarmaken wanneer op basis van voor het ZBO relevante functieprofielen, gebaseerd op kennis 
en ervaring zijn beschreven.  In materiële zin neemt de RvT dan een deel van de toetsende rol 
ten behoeve van de minister over van het ambtelijk apparaat. Of en hoe de rol van de RvT kan 
worden ingevuld blijkt in de praktijk en wordt besproken in het hoofdstuk over de RDW. 
3.2.2 Besturingsstructuur Agentschap 
Een Agentschap is onderdeel van de rechtspersoon Staat. Er is een bijzondere positie voor 
bedrijfsvoering gecreëerd binnen de structuur van de departementale organisatie, maar voor 
het overige is de organisatie ingebed in de departementale besturingsstrucuur. Dit betekent dat 
benoeming en ontslag van de directie onder de volledige verantwoordelijkheid van de minister 
plaatsvindt. Arbeidsrechtelijk is een directeur van een Agentschap een ambtenaar in rijksdienst 
en wordt overeenkomstig beloond. 
Bij gebrek aan eigenstandige rechtspersoonlijkheid is het niet mogelijk om een Raad van 
Toezicht in te stellen bij een Agentschap. De instellingsregels voor Agentschappen kennen geen 
bepalingen over vormen van Raden van Toezicht. In een enkel geval (bijvoorbeeld bij de IND en 
DLG) is er door de leiding van het Agentschap een Raad van Advies ingesteld met als doel de 
directie te adviseren over organisatievraagstukken. Deze functie lijkt overeenkomsten te 
hebben met de adviserende functie van een klassieke Raad van Toezicht. 
 
Een bijzonder geval is tenslotte de besturingsstructuur van een uitvoerend Agentschap in 
combinatie met een Zelfstandig Bestuursorgaan. Deze vorm komt voor bij twee 
Agentschappen11 waarbij onafhankelijkheid een belangrijk onderdeel van het takenpakket is. 
Het ZBO is dan niet meer dan een Raad van Bestuur die de uiteindelijke beslissingen neemt op 
basis van voorstellen vanuit de in de Agentschapsvorm quasi onafhankelijk gepositioneerde 
ambtelijke dienst.12 In deze vorm is het ZBO verantwoordelijk voor de inhoud van het proces. De 
wijze waarop het proces wordt gerealiseerd is ingebed in de voor Agentschappen normale 
bestuurlijke verhoudingen met een minister. 
3.2.3 Slotsom 
Met de invoering van de Kaderwet heeft de minister op het terrein van werkgeverschap voor 
ZBOs en Agentschappen de eindverantwoordelijkheid. Er kan een nuance verschil bestaan in 
die zin dat bij sommige ZBOs een Raad van Toezicht de minister kan adviseren, maar dat 
ontslaat de minister niet van zijn eindverantwoordelijkheid. Ook voor beloningsbeleid is de 
minister eindverantwoordelijk. Niet ambtenarenrecht maar de bepalingen van de wet op de 
bezoldinging van topfunctionarissen is hier feitelijk van belang. Behoudens overgangsrecht zijn 
ook hier geen verschillen in verantwoordelijkheid tussen ZBO en Agentschap meer te 
onderkennen. 
                                                     
11 Het gaat hier om Agentschap College Beoordeling Geneesmiddelen en de Dienst Huurcommissie. 
12 De NMa, thans ACM is een voorbeeld van een ZBO waar het Bestuur de ZBO-taak vervult en het 
personeel in dienst is van een mininsterie maar juist weer niet ondergebracht in een Agentschap. (de 
Kruijf, 2011, p. 277; van Thiel, 2011) . 
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De rol van een Raad van Toezicht komt alleen bij een ZBO voor. Door de bepalingen in de 
Kaderwet en de interpretatie die daar aan is gegeven schuift de rol van de Raad van Toezicht 
naar de rol van een Raad van Advies. Zowel bij ZBOs als Agentschappen is er geen algemene 
regelgeving (meer) over Raden van Toezicht. Het is daarmee aan de specifieke wetgever of de 
directie om al dan niet een beroep te doen op een toezichtsorgaan. 
3.3 Zeggenschap over het takenpakket 
In het voorgaande is al aandacht besteed aan de motieven om ZBOs en Agentschappen op te 
richten. In deze paragraaf wordt vanuit het perspectief van takenpakketten ingegaan op de 
ministeriële verantwoordelijkheid voor takenpakketten van ZBOs en Agentschappen. 
3.3.1 Vaststellen beleidsregels 
ZBOs zoals het Kadaster en de RDW maar ook Agentschappen als IND en BPR voeren hun taken 
uit op basis van in wetten en ministeriële regelingen vastgelegde criteria. De 
verantwoordelijkheidsverdeling bij de uitvoering van de taken van de organisatie is zo geregeld 
dat dat de minister de regels stelt en de uitvoeringsorganisatie zorgt voor juiste toepassing van 
die regels. Regels voor een ZBO liggen in de eerste plaats vast in de relevante beleidsmatige 
wetten, zoals bijvoorbeeld de Kadasterwet. De minister heeft op grond van de Kaderwet de 
bevoegdheid om beleidsregels te stellen die nadere richting geven aan de bij de wet aan het 
ZBO opgedragen taken (kZBO:21). Daarmee kan de zelfstandige rechtspersoon van het ZBO 
gebonden worden aan eisen die de minister stelt. In de memorie van toelichting bij het 
wetsvoorstel voor de Kaderwet staat met zoveel woorden dat een ZBO niet zelfstandig zijn 
takenpakket kan uitbreiden (TK 27426 nr. 3, p. 11). Ook bij Agentschappen geldt dat er 
beleidsregels kunnen zijn die een nadere specificatie zijn van de in de formele wet vastgelegde 
uit te voeren taken.13 In de setting met een Agentschap is door de hiërarchische relatie tussen 
minister en Agentschap geen afzonderlijke bepaling voor beleidsregels nodig. De regelingen 
Agentschappen 2007, 2011 en 2013 kennen geen expliciete verwijzingen naar vaststellen van 
takenpakketten, er wordt slechts gesproken over een startdocument c.q. een convenant tussen 
de betrokken dienstonderdelen. Richting de Tweede Kamer komt het takenpakket niet expliciet 
aan de orde (zie bijvoorbeeld TK 31982 nrs 2-4 over DUO). 
Als er sprake is van een regeling om uitkeringen te verstrekken, bepalen de door de minister 
gestelde regels hoe hoog de uitkering is en wie daarvoor in aanmerking komt.14 De 
uitvoeringsorganisatie toetst de aanvraag aan de regels en is vervolgens gehouden het juiste 
bedrag te betalen. Hier heeft het ZBO geen vrijheidsgraden. Het ZBO heeft wel de ruimte om zijn 
werkprocessen zodanig in te richten dat de uitvoering zowel rechtmatig als op de meest 
efficiënte wijze wordt uitgevoerd. Dat betekent dat de verantwoordelijkheid van het bestuur van 
het ZBO feitelijk gaat over de organisatie van het werkproces – de bedrijfsvoering – en niet over 
de uit dat werkproces voortvloeiende uitkeringsverstrekking. Het bestuur van het ZBO kan er 
wel op worden aangesproken dat de kwaliteit van zijn werkprocessen zodanig is dat 
uitkeringsverstrekking rechtmatig is. 
                                                     
13 De taken van een Agentschap worden niet bij wet opgedragen maar zijn onderdeel van de interne 
taakverdeling binnen een ministerie. 
14 Dit neemt niet weg dat uitvoeringsorganisaties in de voorbereiding van het beleid gevraagd kan worden 
een uitvoerbaarheidstoets te doen (Verschuere, 2009). 
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In gevallen waar vergunningen worden verleend of rechten worden vastgelegd zoals bij het 
Kadaster of het Agentschap Telecom15 geldt precies het zelfde. De minister stelt regels op grond 
van de wet en de uitvoeringsorganisatie verzorgt de realisatie. Waar nodig kan de 
uitvoeringsorganisatie regels nog wat verder invullen. De minister heeft bij ZBOs tenminste via 
het zogenaamde vernietigingsrecht (kZBO:22) nog toezicht op die nadere invulling. Daarmee is 
bij  rechtmatige uitvoering van de regelgeving de integrale ministeriële verantwoordelijkheid 
voor de opgedragen taken geborgd. Indien sprake is van onrechtmatige uitvoering van taken16, 
wordt de verantwoordelijke directie aangesproken op het functioneren van de organisatie. De 
minister kan dan worden aangesproken op zijn handelen in de richting van de directie. Het 
enige verschil tussen ZBOs en Agentschappen is gelegen in het sanctie-instrumentarium in 
geval van structureel disfunctioneren. De directeur van het Agentschap wordt uiteindelijk in de 
ambtelijke hiërarchie via de Secretaris Generaal langs de lijnen van het ambtenarenrecht 
gesanctioneerd. Het bestuur van het ZBO wordt in een inhoudelijk vergelijkbare procedure 
uiteindelijk via de ministeriële bevoegdheid tot ontslag (kZBO:12) en dus in het politieke domein 
gesanctioneerd. 
3.3.2 Vernietigingsrecht 
Als aanvullende borging voor de uitvoering van taken door een ZBO zijn er twee instrumenten 
beschikbaar. In de eerste plaats moet het ZBO bezwaar- en klachtenprocedures opzetten en in 
stand houden. In de tweede plaats heeft de minister op grond van de Kaderwet het 
zogenaamde ‘vernietigingsrecht’ (kZBO:22). Dit instrument is te kwalificeren als een 
noodremprocedure. In theorie kan een minister daarmee een individueel besluit van het ZBO 
ongedaan maken, mocht dat in strijd zijn met het algemeen belang. Een vernietigingsbesluit 
moet worden gepubliceerd en zou zeer waarschijnlijk aanleiding zijn tot een 
verantwoordingsdebat met de desbetreffende minister. 
Voor Agentschappen zijn er geen aanvullende bepalingen voor juridische borging nodig. 
Immers de minister zelf is feitelijk het bestuursorgaan die beslissingen heeft gemandateerd. 
Daarmee is het bestuursrecht op voorhand van toepassing. Het vernietigingsrecht is niet nodig 
omdat de minister dan terugkomt op zijn eigen besluit.  
Alhoewel vernietigingsrecht een uitermate zeldzaam toegepast instrument is, is er vanuit 
oogpunt van transparantie veel voor de constructie onder een ZBO te zeggen. Een besluit van 
een ZBO wordt actief buiten werking geplaatst met bijbehorende publicatieplicht. Het zelfde 
besluit zou in een Agentschap nooit tot stand kunnen komen, omdat de minister op grond van 
zijn hiërarchische bevoegdheid het besluit niet vaststelt. De afwijzing blijft daarmee in principe 
een interne kwestie zonder publicatieplicht. 
 
Met name bij ZBOs waar sprake is van onafhankelijke oordeelsvorming als hoofdmotief voor de 
instelling van het ZBO is de bepaling over het vernietigingsrecht veelal niet van toepassing 
verklaard. Kern van het argument daarbij is dat onafhankelijkheid en vernietigingsrecht niet 
samengaan. In de eerder genoemde gecombineerde ZBOs/Agentschappen is juist dit punt een 
belangrijk element in de borging van de onafhankelijkheid. 
                                                     
15 Kadaster legt eigendomsrechten vast, Agentschap Telecom verdeelt o.a. radiofrequenties voor diverse 
doelgroepen. 
16 onrechtmatigheid is hier meer dan 1% rechtmatigheidsfouten. 
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3.3.3 Slotsom 
De ministeriële zeggenschap over takenpakketten van ZBOs en Agentschappen is met de 
implementatie van de Kaderwet materieel al gelijkgeschakeld. Het enige verschil dat nog 
bestaat heeft betrekking op de formele juridische vormgeving van ZBOs en het ontbreken van 
de hiërarchische lijn. Tegelijkertijd zien we dat juist bij onafhankelijke oordeelsvorming door 
ZBOs er bewust verschil wordt gemaakt in de ministeriële bevoegdheden in de taakuitoefening. 
3.4 Horizontale verantwoording 
In deze paragraaf besteden we aandacht aan andere verantwoordingslijnen dan die naar de 
minister. In de eerste plaats volgt een korte analyse van de klanten van ZBOs en 
Agentschappen. Daarna wordt vanuit de regelgeving gesproken over de wijze waarop ZBOs en 
Agentschappen verantwoording afleggen aan hun belanghebbenden. 
3.4.1 Opdrachtgevers en klanten. 
In de achtereenvolgende evaluaties over Agentschappen (Ministerie van Financiën, 1998, TK 
28737 nr. 1, Ministerie van Financiën, 2011)  is één van de rode draden dat er binnen de 
ministeries knelpunten zijn bij het invullen van de rollen van eigenaar en opdrachtgever van 
Agentschappen. Ook in evaluaties van ZBOs komt dit thema terug. In de kern is het vraagstuk 
dat het eigenaren perspectief zich richt op de continuïteit van de organisatie, zowel vanuit 
financieel perspectief als vanuit perspectief van ontwikkeling en de kwaliteit van de 
dienstverlening. Aansturing vindt plaats als ware er sprake van een controlerend 
aandeelhouderschap. Voor de opdrachtgever – of zo u wilt de afnemer van de diensten – geldt 
dat de prijs-kwaliteitsverhouding van de dienstverlening op orde moet zijn. Men wil niet meer 
betalen dan vooraf is afgesproken voor de te leveren kwaliteit. Wanneer de opdrachtgever een 
ministerie is, zijn de beschikbare middelen voor opdrachtgeverschap in feite vastgelegd in de 
begroting en kan uiteindelijk de minister worden aangesproken op de begrotingsrealisatie. 
Wanneer de burger in plaats van het ministerie betaalt voor diensten, is tariefregulering 
onderdeel van de ministeriële verantwoordelijkheid (kZBO:28.1c) en is het begrotingsresultaat 
daar aan ondergeschikt omdat dit mede afhankelijk is van de vraag vanuit de samenleving.  
We zullen verderop zien dat er grote verschillen zijn in de bekostiging van ZBOs en 
Agentschappen. Analyse van de door ZBOs en Agentschappen uit te voeren taken laat 
verschillen zien die zijn gebaseerd op wie de feitelijke afnemer van de te leveren diensten is. We 
illustreren dat aan de hand van de drie instellingsmotieven voor ZBOs.  
Voor onafhankelijke toezichthouders geldt dat de dienstverlening soms wel individuen kan 
raken maar de afnemer eigenlijk de samenleving als geheel is. Bij regelgedreven uitvoering is 
het individu afnemer van de dienst, onafhankelijk van de vraag of het individu ook voor de 
dienst betaalt.17 Bij het participatiemotief kan zowel de samenleving als de individuele burger 
afnemer zijn, afhankelijk van het type dienst.18 Bij Agentschappen is het participatiemotief niet 
aan de orde, maar blijkt dat er in een aantal gevallen sprake is van interne dienstverlening ten 
behoeve van het functioneren van de ministeries zelf. Bekendste voorbeeld daarvan is de 
Rijksgebouwendienst die als ontwikkelaar/beheerder de huisvesting van het Rijk verzorgt. Dat 
betekent dat de doorwerking van de klant-leverancier relatie ook wezenlijk anders wordt. Bij een 
                                                     
17 Zie voor een uitgebreidere analyse (De Kruijf, 2011, pp 145-149). 
18 Als voorbeelden worden hier Waarderingskamer (algemeen belang) en Keuringsinstellingen landbouw 
(individuele certificering) genoemd. 
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dispuut binnen een ministerie zal de minister uiteindelijk een beslissing nemen. In geval er 
meerdere ministeries betrokken zijn zullen de betrokken ministers samen tot een oplossing 
moeten komen. In algemene zin zal bij een verschil van inzicht tussen ministeries de politieke 
aandacht anders zijn. Disfunctioneren van een ZBO in de relatie tot de klanten/burgers kan snel 
leiden tot politieke aandacht. Politieke aandacht voor disfucntioneren binnen de ambtelijke 
setting zonder dat sprake is van effecten voor burgers is veeleer onwaarschijnlijk.  
 
Van de 43 Agentschappen die in 2011 in de verantwoordingen van de ministeries staan 
vermeld zijn er 15 te kwalificeren als organisaties met openbaar gezag en daarmee min of meer 
vergelijkbaar met ZBOs. Van de overigen zijn er 16 die interne diensten verrichten en 12 met 
een taak zonder openbaar gezag (zie bijlage 2). Alhoewel de taakuitvoering bij instellingen 
zonder openbaar gezag ook op orde moet zijn geldt ook hier dat dienstverlening naar de burger 
veel minder centraal staat dan in de context van ZBOs en Agentschappen die (regelgedreven) 
taken met openbaar gezag uitoefenen. Denk bijvoorbeeld aan Agentschappen als 
Rijkswaterstaat en het RIVM waar contacten met burgers veel minder rechtstreeks zijn en 
nauwelijk sprake is van dienstverlening naar individuele burgers toe. Deze verschillen in typen 
taken komen niet altijd expliciet aan de orde in analyses over verzelfstandiging. De verschillen 
hebben wel gevolgen voor de wijze waarop een minister toezicht houdt op de taakuitvoering. De 
kwaliteit van dienstverlening is minder makkelijk te beoordelen in gevallen waar klachten van 
burgers een belangrijke indicator voor kwaliteit van dienstverlening kunnen zijn dan in gevallen 
waar burgers niet of nauwelijks een rol spelen. 
 
Bij ZBOs is er geen explicite regelgeving over de rolverdeling tussen opdrachtgever en klant. De 
impliciete veronderstelling is dat door de juridische zelfstandigheid automatisch een 
evenwichtsrelatie tussen dienstverlener en klant zal ontstaan. In de kabinetsreactie op het 
Parlementair onderzoek verzelfstandigingen wordt aangegeven dat departementen over ‘goede 
instrumenten ... op het gebied van governance’ beschikken, waarmee kennelijk wordt 
aangeduid dat aanscherping niet nodig is (EK 2012c, p. 10). Bij Agentschappen is dit anders 
omdat dienstverlener en klant – in ieder geval wanneer er alleen relaties binnen één ministerie 
zijn – onder dezelfde eindverantwoordelijke minister vallen. Hier zit tegelijkertijd de zwakte van 
de bestuurlijke verhouding tussen ‘kerndepartement’ en Agentschap omdat uiteindelijk altijd 
top down kan worden beslist. Uit de literatuur en evaluaties over ZBOs blijkt dat met name de 
opdrachtgevers nauwelijks over relevante competenties beschikken (zie o.a. TK 26648 nr. 290 
bijlage SVB; Mookhoek, 2008; Meerkerk & Van Thiel, 2011) om het ‘contractenspel’ te spelen. 
In de derde evaluatie over Agentschappen wordt opnieuw geconstateerd dat de rolverdeling 
tussen opdrachtgever en eigenaar onvoldoende scherp is. Soortgelijke bevindingen waren in de 
eerdere evaluaties ook al aan de orde. Zoals in paragraaf 3.1.3 is aangegeven is met ingang 
van 2013 besloten om de rollen van eigenaar en opdrachtgever strikt te scheiden. Er is 
regelmatig kritisch geschreven over de hier bedoelde functiescheiding (o.a Blokhuis & 
Slootmaker, 2002; Van Meerkerk & Van Thiel, 2011). De vraag blijft of alleen een institutionele 
verandering de gewenste resultaten oplevert. 
 
Tenslotte een enkele opmerking over rechtsbescherming. Artikel 19 van de Kaderwet gaat in 
algemene zin in op rechtsbescherming van de burger. De burger dient zorgvuldig te worden 
behandeld en er dienen passende bezwaar- beroepsprocedures te zijn. Meer specifiek ingevuld 
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geldt dat ZBOs net als iedere andere bestuursorgaan dient te handelen volgens de Algemene 
Wet Bestuursrecht waar het om individuele rechtsbescherming gaat. Daarnaast is vanuit 
oogpunt van transparantie de Wet Openbaarheid van Bestuur aan de orde en kunnen burgers 
een beroep op de Nationale Ombudsman doen wanneer zij zich onzorgvuldigd behandeld 
voelen. De Kaderwet eist vervolgens dat het ZBO daarover expliciet in het jaarverslag over 
rapporteert, zodat zowel burger als minister worden geïnformeerd over de ontwikkelingen in het 
afgelopen kalenderjaar. Ook op dit punt geldt dat dienstverlening van ZBOs niet afwijken van de 
algemene zorgvuldigheidsregels die gelden voor ministeries en Agentschappen. Uiteraard is er 
wel het onderscheid dat bij problemen in de eerste plaats de directie van het ZBO wordt 
aangesproken en de minister pas in beeld komt wanneer de directie van het ZBO de 
gesignaleerde problemen niet aanpakt. 
3.4.2 Externe verantwoording 
Behoudens Agentschappen die diensten ten behoeve van de interne bedrijfsvoering van het Rijk 
leveren hebben alle ZBOs en Agentschappen op een of andere wijze te maken met groepen 
burgers. In algemene zin geldt dat ZBOs de al eerder gememoreerde borging van kwaliteit van 
dienstverlening waar moeten maken. Dat kunnen ze doen door actief contact te zoeken met de 
afnemers van diensten. In een aantal gevallen heeft dat geleid tot in de wetgeving vastgelegde 
cliëntenparticipatie, in andere gevallen hebben ZBOs zelf het initiatief genomen om hun 
afnemers in de beoordeling van de dienstverlening te betrekken. Daarnaast zijn er initiatieven 
ontstaan als Handvestgroep Publiek Verantwoorden waar publieke dienstverleners via 
onderlinge visitaties de kwaliteit van hun dienstverlening toetsen. Bij Agentschappen is externe 
verantwoording niet geïnstitutionaliseerd, alhoel ook daar in een aantal gevallen wel sprake is 
van vormen van cliëntenparticipatie bij de uitvoeringsprocessen. Sommige Agentschappen zoals 
DUO en IND zijn aangesloten bij de Handvestgroep. 
Een belangrijk verschil in de externe verantwoording tussen ZBOs en Agentschappen is 
terug te vinden in de wijze waarop met jaarstukken wordt omgegaan. Volgens de Kaderwet 
dienen ZBOs hun jaarverslag tevens aan te bieden aan de Staten Generaal. Veel ZBOs plaatsen 
op hun website ook de integrale jaarstukken. Bij Agentschappen loopt de verantwoording 
formeel via de slotwet van het verantwoordelijke ministerie. Lang niet alle Agentschappen 
publiceren een eigen jaarverslag op hun website. Dit wordt mede veroorzaakt door de bepaling 
in de regeling Agentschappen (RA2013:20) waarin is bepaald dat toegelicht moet worden dat 
een dergelijk jaarverslag een bijzondere status heeft. In de toelichting op de Regeling 
Agentschappen 2013 staat met zoveel woorden dat het opstellen van een publicitair jaarverslag 
wordt ontraden (StCrt 2012, 20668, p. 21). Daardoor worden Agentschappen niet gestimuleerd 
om actief om te gaan met horizontale verantwoording. 
3.4.3 Slotsom 
De verschillen in takenpakketten tussen ZBOs en Agentschappen leiden er toe dat er verschil is 
in de noodzaak tot verantwoording aan afnemers. Bij ZBOs die individuele afnemers bedienen is 
vaak cliëntenparticipatie geborgd, terwij bij Agentschappen eerder sprake is van een 
discretionaire keuze van het management. Daar waar bij met name tariefgefinancierde ZBOs 
sprake is van een min of meer natuurlijke scheiding tussen eigenaar, opdrachtgever en afnemer 
door de juridische zelfstandigheid, is die natuurlijke scheiding er bij Agentschappen niet.  Gezien 
de al sinds de inrichting van Agentschappen moeizaam verlopende rollenscheiding bij 
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ministeries tussen eigenaar en opdrachtgever is het maar de vraag of de gekozen 
geïnstitutionaliseerde oplossing daadwerkelijk effectief zal zijn. 
3.5 Planning en control 
3.5.1 Financiële stelsels 
Tot en met 2012 gold dat ZBOs met eigen rechtspersoonlijkheid en Agentschappen een 
commerciële administratie (baten-lasten stelsel) voerden. ZBOs zonder eigen 
rechtspersoonlijkheid vallen onder het klassieke kas-verplichtingen regime van de Staat. Met 
ingang van 2013 ontstaat door de nieuwe regelgeving een knip in het systeem. Met de nieuwe 
regeling is de standaard administratieve inrichting van een Agentschap echter weer een kas- 
verplichtingestelsel. Alleen in het geval dat de post afschrijvingen boven 5% van de gemiddelde 
begrote lasten over 3 jaar uitstijgt, mag in de toekomst nog een baten-lastenstelsel worden 
gevoerd. Aan deze eis voldoen op basis van de begrotingen 2010-2012 13 Agentschappen (zie 
bijlage 2).19 Zelfs een Agentschap als DJI voldoet niet aan de gestelde eis. Mocht er sprake zijn 
van het omzetten van ZBOs naar Agentschappen, dan gelden de nieuwe toetredingseisen 
eveneens. 
In de regelgeving voor Agentschappen komen bepalingen voor over het geldbeheer en de 
mogelijkheden voor leenfaciliteiten. In wezen komen deze bepalingen neer op een 
bankiersfunctie bij de Staat. Alhoewel ZBOs op het eerste gezicht hier meer zelfstandigheid 
lijken te hebben, zijn er op grond van de Comptabiliteitswet 2001 bepalingen die er toe leiden 
dat de schijnbare autonomie van ZBOs op dit punt nagenoeg gelijk is aan die van 
Agentschappen. Onderliggende regelgeving bepaalt dat ook ZBOs hun kasgeld moeten 
aanhouden bij de Staat. Leningen kunnen pas worden aangegaan na toestemming van de 
verantwoordelijk minister bij het ministerie van Financiën.20 In termen van ministeriële 
verantwoordelijkheid voor middelenbeheer kan worden gesteld dat door de eis kasgeld bij de 
Staat onder te bregen geen beleggingsrisico’s bij ZBOs bestaan. Omdat leningen pas na 
toestemming van de minister kunnen worden opgenomen is ook op dit punt de ministeriële 
verantwoordelijkheid bij Agentschappen en ZBOs gelijkwaardig. 
3.5.2 Financiële verantwoordelijkheid 
Zoals eerder betoogd is de minister integraal verantwoordelijk voor de vaststelling en 
opdrachtverlening van het beleid en de daar eventueel uit voortvloeiende programmakosten. De 
directies van ZBOs en Agentschappen hebben alleen vrijheidsgraden op het gebied van de 
bedrijfsvoering, met andere woorden op de productiemiddelen arbeid en kapitaal die worden 
ingezet om de gevraagde diensten te kunnen leveren.  
Door de wijze waarop de Algemene Rekenkamer rapporteert over ZBOs21 ontstaat een 
vertekend beeld over de ministeriële verantwoordelijkheid bij ZBOs enerzijds en Agentschappen 
anderzijds. In de rapportages van de Algemene Rekenkamer wordt het financieel belang van 
ZBOs uitgedrukt in termen van de omzet van zowel programma- als bedrijfsvoeringskosten, 
                                                     
19 Wij merken op dat op basis van de jaarstukken slechts 8 Agentschappen zouden kwalificeren, zie 
eveneens bijlage 2. In 4 van de 5 gevallen waar het Agentschap niet kwalificeert komt dat omdat de 
afschrijvingen tenminste 15% onder het begrote niveau liggen. 
20 Zie artikelen 45-49 Comptabiliteitswet 2001 en het aanwijzingsbesluit rechtspersonen met een beperkte 
kasbeheerfunctie. 
21 De Algemene Rekenkamer rapporteert over ZBOs en RWTs gezamenlijk, hier ligt de focus op de ZBOs. 
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terwijl bij de Agentschappen vrijwel alleen de bedrijfsvoeringskosten worden vermeld.22 Een 
zuivere vergelijking tussen verschillen in ministeriële verantwoordelijkheden bij ZBOs en 
Agentschappen betekent dus dat vanuit financieel perspectief alleen moet worden gekeken 
naar de bedrijfsvoeringskosten van deze typen oprganisaties. Op basis van een analyse van de 
jaarrekeningen van Agentschappen en ZBOs is het volgende overzicht te maken over het 
financiële belang van deze twee typen instellingen: 
 
Figuur 2: Benaderde omzet in miljonenen euro van ZBOs en Agentschappen in 2011 
 
De in figuur 2 opgenomen programmakosten zijn een benadering omdat niet van alle ZBOs de 
jaarverslagen publiekelijk beschikbaar zijn.23  Voor de Agentschappen zijn de cijfers wel 
integraal in departementale jaarverslagen beschikbaar.24 De programmakosten komen bij de 
ZBOs globaal voor rekening van drie instellingen: CVZ, UWV en SVB. Deze drie instellingen 
behoren tot de 22 eerder genoemde ZBOs met een omzet boven € 50 mln 
bedrijfsvoeringskosten. Het zijn ook alle drie instellingen waar geen sprake is van 
prestatiegerelateerde tariefsfinanciering door de afnemers van hun diensten.  
Bij de Agentschappen zijn programmakosten de kosten die de RGD maakt voor het beheer 
van gebouwen en de kosten die RWS kan besteden aan aanleg en onderhoud van wegen. De 
hoogte van deze programmakosten staat vast door politieke keuzes in de wetgeving (AOW, WW, 
Zorgverzekeringen) of het beschikbaar stellen van middelen. Het onderscheid tussen 
verantwoordelijkheid voor de bedrijfsvoering en verantwoordelijkheid voor de 
uitkeringsverstrekking is relevant omdat bij Agentschappen dit onderscheid in de meeste 
gevallen wel nadrukkelijk wordt gemaakt. Agentschappen als Agentschap NL en Dienst 
Regelingen verzorgen een veelheid aan subsidieregelingen, maar de te betalen subsidiegelden 
die voortvloeien uit de beslissingen van de Agentschappen staan niet op de begroting van het 
Agentschap.  
                                                     
22 Alleen bij de Rijksgebouwendienst en Rijkswaterstaat omvat de begroting zowel programma- als 
uitvoeringskosten. De uitvoeringskosten zijn daarbij wel af te zonderen van de programmakosten. 
23 Van de eerder genoemde 22 grote ZBOs ontbreken jaarstukken van het cluster van AWBZ-uitvoerders en 
van een enkele instelling uit het cluster landbouw keuringsdiensten. In de kleinere ZBOs ontbreekt 
informatie veel vaker. 
24 De splitsing tussen uitvoerings- en programmakosten voor Agentschappen is gemaakt op basis van de in 
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Zoals in paragraaf 3.3 is betoogd geldt voor de programmakosten dat sprake is van 
integrale ministeriële verantwoordelijkheid. Voor de bedrijfsvoeringskosten is het management 
aanspreekbaar. Figuur 2 laat zien dat de beperkte ministeriële verantwoordelijkheid bij ZBOs in 
budgettaire zin betrekking heeft op een bedrag van circa € 6,3 mld in plaats van bedragen in de 
orde van grootte van € 140 mld waarover de Algemene Rekenkamer spreekt. Bovendien geldt 
dat de 22 genoemde ZBOs met omzet boven € 50 mln samen verantwoordelijk zijn voor een 
omzet van € 5,7 mld ofwel 90% van de totale omzet. Zoals eerder aangegeven geldt voor deze 
groep ZBOs dat het grootste gedeelte van deze groep onder het regime van de Kaderwet valt.25 
De ministeriële verantwoordelijkheid voor de financiën van ZBOs reikt daarmee in de praktijk 
veel verder dan door het tellen van ZBOs die al dan niet onder de Kaderwet vallen wordt 
gesuggereerd.26 
3.5.3 Bekostiging van de bedrijfsvoering 
Bij de analyse van de bedrijfsvoeringskosten is van belang hoe de bekostiging van organisaties 
tot stand komt. In termen van de Comptabiliteitswet heeft de Algemene Rekenkamer 
bevoegdheden inzake de inkomsten en uitgaven van de rijksbegroting, maar ook wanneer 
sprake is van ‘bij of krachtens de wet ingestelde heffingen’ (CW2001:91.1d). Organisaties zoals 
ZBOs die buiten de hiërarachische structuur van een ministerie en dus van de departementale 
begroting vallen, zijn wanneer ze op grond van wettelijke heffingen worden bekostigd, daarmee 
indirect onderhevig aan ministeriëel toezicht. In deze paragraaf wordt ingegaan op het verschil 
in transaparantie dat ontstaat door de verschillen in bekostigingwijzen van individuele ZBOs en 
Agentschappen. In de kern zijn er twee situaties denkbaar. De instelling wordt volledig bekostigd 
uit de rijksbegroting of de instelling wordt volledig bekostigd door betalingen van burgers en 
bedrijven, dus uit heffingen.27 
 
Bekostiging uit de Rijksbegroting 
We beginnen met de meest voorkomende casus, te weten bekostiging uit de rijksbegroting. 
Integrale ministeriële verantwoordelijkheid voor uitgaven ten laste van de rijksbegroting ligt 
opgesloten in het budgetrecht van het Parlement. Het Parlement autoriseert op het niveau van 
begrotingsartikel de totale hoogte van de uitgaven. Hiermee wordt een uitgavenlimiet 
vastgesteld. In die gevallen waar de bekostiging van ZBOs en Agentschappen via de lijn van 
uitgaven ten laste van de rijksbegroting loopt betekent dit dat met de vaststelling van de 
rijksbegroting de uitgaven van een ZBO of Agentschap ook zijn gemaximeerd. Voor de eenvoud 
zien we in deze redenering af van de verschillen tussen kasstelsel en baten-lastenstelsel die er 
in werkelijkheid toe leiden dat er afwijkingen ontstaan.  
In veel gevallen is de begrote uitgave voor een ZBO of Agentschap op het relevante 
begrotingsartikel niet zichtbaar gemaakt. Dat heeft er toe geleid dat vanaf 2004 geleidelijk aan 
een bijlage in de begrotingen is opgenomen met informatie over ZBOs. Met ingang van 2013 
zijn de begrotingsvoorschriften aangescherpt en moet bij elk begrotingsartikel in de toelichting 
                                                     
25 Hier geïnterpreteerd als Kaderwet van toepassing met eventueel uitzondering op de eigen CAO of de 
bepaling van vernietigingsrecht voor de minister. Financiële rechten en benoemingsrechten zijn wel 
geborgd op grond van de Kaderwet. 
26 Zie onderzoeksrapport Algemene Rekenkamer: Kaderwet ZBO’s: reikwijdte en implementatie, waar wordt 
gesteld dat minder dan 25% van de ZBO’s de Kaderwet onverkort van toepassing is. (TK33147 nr 3, 
bijlage, p. 4) 
27 In de praktijk komen combinaties van rijksbijdragen en betalingen uit heffingen voor. 
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duidelijk zijn gemaakt welke bijdragen aan ZBOs en Agentschappen worden betaald. De 
combinatie van bijlage en aangescherpte eisen voor toelichtingen maakt dat Kamerleden indien 
zij aanleiding toe zien de minister ook makkelijker kunnen bevragen over uitgaven aan ZBOs en 
Agentschappen. 
 
Bekostiging uit tarieven 
Wanneer burgers of bedrijven betalen voor een direct aan hun geleverde dienst ligt de situatie 
anders.28 Vraag en aanbod bepalen dan het productievolume van de organisatie en een 
begroting van uitgaven en inkomsten van het ZBO of het Agentschap zoals dat in de 
Rijksbegroting zou gebeuren is niet meer dan een indicator van de te verwachten productie die 
de organisatie levert. Het vaststellen van een maximaal niveau van uitgaven heeft dan geen 
betekenis meer omdat de vraag van burgers bepaalt hoeveel activiteiten er worden verricht en 
hoeveel uitgaven daar voor nodig zijn. In dit geval wordt het uitgangspunt dat de gehanteerde 
tarieven kostendekkend moeten zijn gegeven het verwachte activiteitenniveau. De minister stelt 
dan de tarieven op basis van de onderliggende begroting vast. Omdat er geen bijdrage van het 
Rijk is aan de taakuitvoering van het ZBO ontbreken gegevens over uitgavenniveaus in de 
Rijksbegroting. Het Parlement kan alleen sturen door vragen te stellen over de hoogte van de 
tarieven. 
Het gaat bij tarief bekostigde instellingen niet zozeer om uitgavenbeheersing – het stellen 
van een limiet aan de maximale uitgaven – maar om kostenbeheersing. Bij kostenbeheersing is 
de maximale prijs per product relevant en die wordt primair bepaald door de in te zetten 
productiemiddelen arbeid en kapitaal. Een minister die een maximum stelt aan de kostprijs van 
een product heeft een vergelijkbare invloed op de begroting van een instelling als wanneer 
sprake zou zijn van sturing op uitgavenbeheersing. Immers in de kostprijs zijn zowel de 
vergoeding voor personeel, materieel en de investeringen – via afschrijvingen en rentelasten – 
opgenomen.  
Wanneer er sprake is van kostendekkende tarieven die door burgers worden opgebracht 
ontstaat nog een ander effect. Uitgaven ten laste van de Rijksbegroting tellen mee voor de 
bepaling van het EMU-saldo. Eenvoudig gesteld is het EMU-saldo niets meer en minder dan het 
verschil tussen belasting- en premieinkomsten en de uitgaven van het Rijk. Als een organisatie 
is bekostigd op basis van kostendekkende tarieven, dan betekent dit dat het saldo tussen baten 
en lasten nihil is. Dit betekent ook dat er geen gevolgen zijn voor het EMU-saldo voor het rijk.29 
 
Aangezien kapitaallasten over langere termijn een relatief vaste kostencomponent zijn, 
betekent verlaging van de kostprijs op korte termijn vaak impliciet dat kosten voor personeel en 
materieel moeten dalen. In tijden van hoogconjunctuur kan de situatie ontstaan dat door 
                                                     
28 We spreken hier over de directe relatie tussen levering van diensten en betaling daarvoor. In een aantal 
gevallen worden burgers en bedrijven heffingen opgelegd zonder dat daar een directe tegenprestatie 
tegenover staat. Dergelijke heffingen vallen hier buiten het tarievenbegrip. Een voorbeeld zijn de 
heffingen die AFM oplegd aan banken en verzekeraars voor de bekostiging van het toezicht. 
29 Er zijn wel gevolgen voor het emu-saldo als achteraf blijkt dat het begrote resultaat afwijkt of wanneer er 
een verschil ontstaat tussen kapitaal uitgaven en kapitaal inkomsten of tussen feitelijke ontvangsten en 
uitgaven en de geraamde baten en lasten. Ter illustratie: Het Kadaster had in 2011 een omzet van € 
268 mln en een winst van € 18 mln. Er was een positieve kasstroom van € 38 mln. Per saldo blijkt 
achteraf een positief effect op het EMU-saldo dat substantieel lager is dan de omzet. Voor sturing op het 
EMU-saldo zijn tarief bekostigde organisaties in het algemeen niet relevant. 
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efficiëntie- en bezettingsverschillen meer dan kostendekkend wordt geproduceerd. In geval van 
laagconjunctuur kan een tegengestelde situatie ontstaan. Het toestaan van reserves draagt bij 
aan een stabilisatie van de kostprijs van een ZBO of Agentschap omdat op eerder opgebouwde 
reserves kan worden ingeteerd in tijden van laagconjunctuur. Dit systeem heeft zich in de 
afgelopen jaren bewezen.30 Pas wanneer de bodem van de reserves in zicht komen, ontstaat 
discussie over tariefsaanpassingen, zoals in 2009 bij het Kadaster gebeurde (TK 31924XI nr. 
10).  
 
De begroting van baten en lasten van ZBOs en Agentschappen geeft op basis van activiteiten de 
raming van de benodigde financiële middelen op korte termijn aan. Zoals we onder andere uit 
de Amarantis casus weten is het belangrijk dat ook naar lange termijn verwachtingen wordt 
gekeken. Investeringsniveaus die niet passen bij de te verwachten afzet kunnen op termijn tot 
ofwel tariefsverhogingen ofwel tot verliezen leiden. Om deze reden is een beoordeling van het 
lange termijn perspectief en de bijbehorende investeringen van een organisatie relevant. Een 
minister kan daar op sturen door eisen te stellen aan meerjarenbegrotingen en 
investeringsplannen. Tot de instrumenten die daar bij aan de orde kunnen zijn horen regels voor 
de omvang van de reserves en beslissingsbevoegdheid over investeringsuitgaven. In de 
Kaderwet zijn daar de nodige voorzieningen voor getroffen. Hoe die regels er uit moeten zien is 
op gevalsniveau te beoordelen. Zo kunnen investeringen die op draagvlak van de afnemers 
steunen soepeler worden beoordeeld dan andere investeringen, aangezien aangenomen mag 
worden dat afnemers tot op zekere hoogte bereid zullen zijn voor verbeterde dienstverlening te 
betalen. In de overige gevallen kan de ministeriële verantwoordelijkheid door nadrukkelijker 
toetsing vooraf of investeringslimieten worden ingevuld. Daarmee kan ook recht worden gedaan 
aan eventuele vraagstukken rondom beheersing van het EMU-saldo die worden veroorzaakt 
doordat investeringen pas over een reeks van jaren worden terugverdiend maar er bij het 
realiseren van de investering wel uitgaven moeten worden verricht.  
Vanuit het perspectief van de bekostiging voor de bedrijfsvoering zijn er geen principiële 
verschillen tussen ZBOs en Agentschappen te constateren. Dit betekent ook dat er geen 
principiële verschillen in ministeriële verantwoordelijkheid zijn. 
 
In het regeerakkoord is opgenomen dat er voor € 1,1 mld structureel op de rijksdienst moet 
worden bezuinigd. Hierin is een taakstelling voor ZBOs en Agentschappen inbegrepen. Volgens 
het regeerakkoord gaat het daarbij om een ‘saldoverbeterend resultaat’, dat wil zeggen dat voor 
dit bedrag uitgaven ten laste van de rijksbegroting moeten worden verlaagd. Voor de nagenoeg 
volledig op tarief bekostigde ZBOs en Agentschappen geldt gelet op hun bekostiging dat ze geen 
bijdrage aan het saldoverbeterend resultaat kunnen leveren. Dat wil niet zeggen dat er niet over 
bezuinigingen kan en mag worden nagedacht, maar het beoogde effect is dan logischerwijs een 
tariefsverlaging. 
 
Relevantie van bekosting uit tarieven 
                                                     
30 Bij de keuringsinstellingen voor de landbouw is bekostiging via tarieven aan de orde. Er is bij deze 
instellingen door de toenmalige minister van landbouw gekozen om reserves van 50% toe te staan 
omdat seizoensinvloeden het aanbod van te keuren partijen kunnen bepalen. Zonder deze reservenorm 
zouden tarieven van jaar op jaar sterk kunnen verschillen met alle gevolgen voor de verkoopprijs van de 
landbouwproducten. 
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Een gedetailleerdere operationele analyse van de bekostigingsbronnen van Agentschappen en 
ZBOs laat wel belangrijke verschillen tussen de twee groepen instellingen zien. Onafhankelijk 
van de norm die wordt gehanteerd blijkt dat ZBOs substantieel meer private bekostiging in 
2011 genoten dan Agentschappen dat deden.  
Tabel 1: Private bekostiging ZBOs en Agentschappen volgens jaarrekeningen 2011 
 Agentschap ZBO 
>= 90% privaat bekostigd 1 
€ 39 mln ACBG 
27 
€ 1 mld,  
top 5: € 860 mln: RDW, LVNL, 
Kadaster, 
Landbouwkeuringsinstellingen, 
Kamers van Koophandel* 
>= 75% privaat bekostigd 1 
idem 
30 
€ 1,6 mld 
Idem + TNO** en DNB 
>= 50% privaat bekostigd 4 
€ 220 mln 
Idem + BPR, NVI en AT 
32 
€ 1,7 mld 
Idem + AFM 
*Kamers van Koophandel na 2012 publiek bekostigd (omzet circa € 150 mln) 
** TNO volgens jaarverslag € 500 mln private bijdragen, maar deeltijd ZBO. 
  
De in Tabel 1 genoemde verschillen leiden wel tot andere belevingswerelden. Omdat 
Agentschapsbegrotingen meer zichtbaar zijn en vooral teren op Rijksbekostiging is een 
vertekening van aandacht naar Rijksuitgaven te verwachten. Dat er ook andere 
bekostigingsvormen zijn die andere sturingsrelaties behoeven valt dan gemakkelijk weg in het 
grotere geheel, zeker wanneer ook nog eens wordt gedacht vanuit de integrale budgetten voor 
programma- en apparaatskosten zoals ze veelal voor ZBOs worden gepresenteerd.31 
Ministeriële verantwoordelijkheid voor volledig publiek bekostigde ZBOs en Agentschappen 
gaat verder dan die voor tarief bekostigde instellingen. De uitgaven voor volledig publiek 
bekostigde ZBOs en Agentschappen zijn opgenomen in de Rijksbegroting. Het Parlement keurt 
met de vaststelling van de departementale begroting ook de uitgaven voor publiek bekostigde 
ZBOs en Agentschappen goed. Voor privaat/tarief bekostigde ZBOs en Agentschappen geldt dat 
in plaats van uitgavenbeheersing via autorisatie van budgetten maar kostenbeheersing via het 
vaststellen van kostendekkende tarieven relevant is. De rol van het Parlement bij de vaststelling 
van tarieven is in het algemeen beperkter dan bij de vaststelling van een begroting. Voor de 
minister geldt bij bekostiging uit tarieven dat er moet worden beoordeeld of er sprake is van 
kostendekkendheid. De minister kan een afwijking van het verwachte uitgaven- of 
inkomstenniveau niet worden aangerekend omdat die worden bepaald door de vraag vanuit de 
markt voor de te leveren diensten. 
Omdat Agentschappen in overwegende mate publiek bekostigd zijn en er slechts een kleine 
– maar wel financieel relevante - groep ZBOs is die privaat bekostigd zijn, ontstaat de schijn dat 
er lacunes zijn in de ministeriële verantwoordelijkheid voor met name tarief bekostigde ZBOs. 
Ministeriële verantwoordelijkheid bij privaat bekostigde ZBOs wordt ingevuld door 
kostendekkende tarieven vast te stellen en eventueel investeringslimieten te bepalen. Dit is 
gelijkwaardig met het vaststellen van uitgavenniveaus bij publiek bekostigde ZBOs omdat in 
beide gevallen de begrotingsruimte voor het ZBO feitelijk vastligt. Het beeld van schijnbaar 
beperkte ministeriële verantwoordelijkheid wordt nog eens versterkt doordat vanaf 2013 de 
privaat bekostigde ZBOs zich vooral concentreren binnen het ministerie van I&M. Zoals 
                                                     
31 zie de RWT-rapporten van de Algemene Rekenkamer. 
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aangegeven is het toezicht via tariefstelling juist gelijkwaardig met het meer gebruikelijke 
begrotingstoezicht. 
3.5.4 Zeggenschap over begroting en jaarrekening 
Met de Kaderwet is de goedkeuring van de begroting en de jaarrekening van een ZBO 
voorbehouden aan de minister. In veel gevallen was daar ook voorafgaand aan de Kaderwet al 
sprake van. In juridische zin is er een onderscheid tussen vaststellen van de begroting en 
goedkeuren van de begroting. Bij goedkeuring is alleen sprake van accepteren of verwerpen van 
een voorstel. Bij vaststellen is het wijzigen van een voorstel ook mogelijk (Kummeling et al., 
1999, p. 53-59). In materiële zin is het onderscheid tussen goedkeuren en vaststellen niet zo 
scherp omdat de minister via het toezichtskader en via instructiebrieven voor het opstellen van 
begrotingen informeel en formeel druk op een ZBO kan uitoefenen om de begroting conform de 
wensen van de minister op te stellen.32 Daarmee is in de praktijk de ministeriële goedkeuring 
voor begrotingen gelijkwaardig aan de vaststelling er van. Bij jaarrekeningen geldt iets 
soortgelijks, de minister is betrokken bij de regelgeving rondom reserves en daarmee ook bij de 
resultaatbestemming van eventuele positieve resultaten in de jaarrekening.33 Er zijn wel andere 
verschillen die verband houden met het begrotingsproces. In hoeverre die relevant zijn voor 
ministeriële verantwoordelijkheid komt hieronder aan de orde. 
 
Begroting en rekening van Agentschappen 
De begroting, inclusief de begroting van kapitaalinkomsten en -uitgaven van een Agentschap is 
afzonderlijk opgenomen in de departementale begrotingsdocumenten en daarmee ook voor het 
Parlement zichtbaar. In het proces van begrotingsautorisatie is het daarmee het Parlement die 
de begroting definitief vaststelt. De baten van een Agentschap dat uit de begroting wordt 
bekostigd zijn in de begrotingsartikelen van de opdrachtgever deels terug te vinden als uitgaven 
aan het Agentschap op het begrotingsartikel. Ter illustratie noemen wij artikel 3 van de 
begroting van het ministerie van BZK waar de bijdrage aan het Agentschap Dienst 
Huurcommissie is vermeld. Bij meerdere opdrachtgevers van een Agentschap zijn de bijdragen 
over meerdere begrotingsartikelen terug te vinden. Hetzelfde artikel 3 van de begroting van BZK 
laat ook een bijdrage aan Agentschap NL zien. Voor zover sprake is van tariefbekostiging is de 
raming van de baten uit tariefbekostiging alleen zichtbaar in de begroting van het Agentschap. 
In de verhoudingen tussen minister en Parlement wordt bij Voor- en Najaarsnota verslag 
gedaan van wijzigingen in de departementale begroting. Deze wijzigingen worden op het niveau 
van begrotingsartikel vastgesteld. Anders dan bij de ‘normale’34 begrotingsartikelen worden 
tussentijdse wijzigingen in de begrotingen van een Agentschap niet aan de orde gesteld in het 
Parlement. Voor zover een Agentschap wordt bekostigd uit de Rijksbegroting zijn meeruitgaven 
die een ministerie moet doen in de richting van een Agentschap nog wel terug te vinden in het 
desbetreffende ‘normale’ begrotingsartikel. Indien meeruitgaven zoals voorgesteld op het 
                                                     
32 Zie bijvoorbeeld CVZ waar wordt onderhandeld over de begroting (de Kruijf, 2011, p. 285). 
33 Met invloed op de resultaatbestemmng is het budgetrecht nadrukkelijk aan de orde. Het democratisch 
gekozen/benoemd orgaan kan hiermee middelen heralloceren. 
34 We gebruiken hier het woord ‘normale’ om aan te duiden dat het niet om de begrotingsartikelen gaat die 
betrekking hebben op de Agentschappen zelf. In het voorbeeld van artikel 3 van de begroting van BZK 
zouden meeruitgaven aan het Agentschap NL hier wel zichtbaar worden gemaakt, maar niet leiden tot 
wijziging van het de begrotingsstaat van het Agentschap NL zoals die bij de begroting van EZ is 
opgenomen. 
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‘normale’ begrotingsartikel voor een Agentschap niet worden geautoriseerd en het 
dienstenvolume van het Agentschap stijgt, dan betekent dit dat een vordering op het ministerie 
gaat ontstaan omdat het ministerie niet mag betalen. De vordering zal in een volgend jaar moet 
worden afgewikkeld. Er is dan minder ruimte voor taakuitvoering in het volgende jaar als de 
oorspronkelijke meerjarenbegroting voor het ‘normale’ begrotingsartikel ongewijzigd blijft. Op 
ambtelijk niveau is de kennis van begrotingswijzigingen voor het Agentschap wel aanwezig 
aangezien de voortgang van de begroting wordt getoetst in de gebruikelijke maandelijkse 
verantwoordingscyclus richting directies FEZ en ministerie van Financiën. We benadrukken dit 
punt hier omdat hierna zal blijken dat de tussentijdse verantwoordingscyclus voor ZBOs anders 
is. 
De begroting van kapitaalinkomsten en -uitgaven van een Agentschap is veel sterker 
bindend dan de begroting van lopende uitgaven. Bij kapitaalinkomsten en –uitgaven is sprake 
van toestemming voor het doen van investeringen tot een bepaald maximum bedrag en de 
daarvoor te ontvangen financiering. Elke investering, hoe groot of klein ook moet in het 
begrotingsvoorstel zijn opgenomen. Het Parlement autoriseert op totaalniveau op voorstel van 
de minister die beschikt over de informatie over de onderliggende voorstellen. 
 
Begroting en rekening van ZBOs 
Bij ZBOs geldt dat de begroting wordt vastgesteld door de directie en daarna wordt goedgekeurd 
door de minister. Evenals bij Agentschappen omvat de begroting ook een afzonderlijk onderdeel 
voor kapitaalinkomsten en –uitgaven en daarmee voor investeringen (kZBO:27). Indien relevant 
moet de minister ook het tarievenvoorstel goedkeuren.  
Het Parlement is niet rechtstreeks betrokken bij de begrotingsvaststelling van een ZBO. De 
informatiebehoefte van het Parlement wordt gerealiseerd in de zogenaamde bijlage ZBOs en 
RWTs waarin de relevante instellingen en de bijbehorende uitgaven ten laste van de 
Rijksbegroting worden vermeld. In dit overzicht ontbreekt de begroting van de volledige omzet 
van het ZBO, omdat het begrotingsproces van ZBOs niet synchroon loopt met het 
departementale begrotingsproces en daardoor gegevens niet tijdig beschikbaar zijn.35 Indien 
een ZBO wordt bekostigd uit de begroting is de uitgavenraming op de beleidsartikelen van de 
ministeries leidend en aldaar expliciet zichtbaar gemaakt. Zie bijvoorbeeld artikel 10 van de 
begroting 2013 van BZK voor het COA. Ook bij ZBOs komen meerdere opdrachtgevers voor en 
met name in het geval dat er meerdere departementen opdrachtgever zijn, is de informatie over 
de totale begroting van een ZBO voor het Parlement niet beschikbaar. 
Tussentijdse begrotingswijzigingen van ZBOs verlopen buiten de standaard departementale 
procedures. Er geldt een actieve informatieplicht voor de directie van het ZBO vanuit de 
Kaderwet en ministers kunnen aanvullende regels stellen voor de informatievoorziening vanuit 
het ZBO naar de minister (kZBO:20). Afhankelijk van de behoefte van een vakminister kan er 
verschil ontstaan tussen de informatie-eisen aan ZBOs.  
Vanuit het perspectief van de ministeriële verantwoordelijkheid geldt dat de minister 
actiever dan in het geval van Agentschappen procedures voor (financieel) toezicht moet 
                                                     
35 De regels zijn voor elk ZBO weer anders. Zo heeft bijvoorbeeld de minister van VWS in de 
Zorgverzekeringswet bepaald dat de begroting van CVZ jaarlijks voor 1 oktober moet worden ingediend. 
De minister van Financiën vereist in de Wet bekostiging Financieel Toezicht dat begrotingen van AFM en 
DNB op 1 december zijn ingediend. In beide gevallen is dat na de aanbieding van de Rijksbegroting aan 
het Parlement. 
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opstellen, maar tegelijkertijd dat daaraan vanuit de Kaderwet geen beperkingen zijn gesteld. 
Het staat ministers vrij om op punten verder te gaan in de regelgeving dan de Kaderwet 
voorschrijft zoals bijvoorbeeld in geval van het CVZ waar expliciet een meerjarenbegroting wordt 
verlangd alsmede de eis wordt gesteld dat budgetoverschrijdingen voor beheerskosten niet zijn 
toegestaan.36  Voor zover begrotingswijzigingen van een ZBO leiden tot veranderde uitgaven op 
begrotingsartikelen van een ministerie gelden overigens dezelfde regels als bij Agentschappen. 
De desbetreffende begrotingsartikelen worden bij Voor- en Najaarsnota aangepast. 
Een minister keurt ook van een ZBO de investeringsbegroting en de kapitaaluitgaven goed. 
Ook hier ligt een onderbouwing aan ten grondslag, evenals bij een Agentschap. Het is aan de 
minister om te bepalen tot op welk niveau bevoegdheid wordt gedelegeerd aan directies van 
ZBOs, maar de totale kapitaaluitgaven zijn na goedkeuren even bindend als die van een 
Agentschap. Als extra borging geldt dat de Kaderwet de mogelijkheid biedt om voor bepaalde 
transacties rondom investeringen goedkeuring vooraf bij de minister te vragen. Het 
desbetreffende artikel in de Kaderwet (kZBO:32) is een ‘kan-bepaling’ en de keuze om het 
artikel al dan niet te incorporeren in de specifieke wet van een ZBO is daarmee onderdeel van 
de ministeriële verantwoordelijkheid. 
 
Zeggenschap over rekeningresultaten. 
ZBOs met eigen rechtspersoonlijkheid voeren een eigenstandige administratie ‘zo veel mogelijk’ 
in lijn met het Burgerlijk Wetboek, Boek 2, titel 9 (kZBO:35.1). Dit betekent dat de administratie 
fundamenteel afwijkt van het bij de kerndepartementen gehanteerde kasstelsel.37 Inhoudelijk 
betekent dit dat in plaats van de feitelijke uitgaven en inkomsten maar de aan een jaar 
toerekenbare lasten en baten bepalend zijn voor de financiële verantwoording. Eén van de 
consequenties daarvan is dat investeringen niet worden verantwoord in het jaar van feitelijke 
uitgaven, maar worden uitgesmeerd over de nuttige gebruiksduur van de investering. Een ander 
effect is dat positieve en negatieve resultaten neerslaan in een reserve op de balans, iets wat in 
het bedrijfsleven ‘eigen vermogen’ zou worden genoemd. In de context van de Kaderwet wordt 
in dit verband gesproken van een ‘egalisatiereserve’ (kZBO:33), die niet verder is genormeerd of 
gespecificeerd. Ministers hebben wel de mogelijkheid om hier normen voor te stellen. 
Bij Agentschappen38 geldt in principe hetzelfde. Resultaten aan het eind van het jaar 
kunnen in een egalisatiereserve worden verwerkt. De regelgeving voor Agentschappen stelt wel 
een expliciete norm voor de omvang van de reserve39 waar eventueel na toestemming van de 
minister van Financiën een uitzondering op mogelijk is. 
 
Begroting en rechtspositie van personeel 
Als laatste onderwerp komt de rechtspositie van personeel bij ZBOs en Agentschappen aan de 
orde. Een belangrijk deel van de kosten van publieke dienstverlening wordt veroorzaakt door 
kosten van personeel. In brede zin probeert de rijksoverheid te sturen op formatie en loonsom. 
Voor personeel dat in Rijksdienst is geldt het ARAR en het bijbehorende bezoldigingsbesluit 
                                                     
36 Artikelen 71 en 72 Zorgverzekeringswet. 
37 Officieel hanteert het Rijk een gecombineerd stelsel waarin zowel kasuitgaven –en ontvangsten als 
aangegane verplichtingen moeten worden vastgelegd. Voor het gemak wordt gesproken van kasstelsel. 
38 Per 1-1-2013 wordt onderscheid gemaakt tussen kas-agentschappen en baten-lasten agentschappen. In 
de praktijk voert midden 2013 elk Agentschap nog het baten-lastenstelsel. 
39 De norm voor een baten-lasten Agentschap is 5% van de gemiddelde omzet over 3 jaren. 
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BBRA. De arbeidsvoorwaarden Rijk zijn van toepassing op de ambtenaren in de 
kerndepartementen maar ook bij de Agentschappen. Voor individuele ministers zijn de uit de 
arbeidsvoorwaarden voortvloeiende resultaten een gegeven, de minister van BZK is inhoudelijk 
verantwoordelijk.  
In principe geldt voor ZBOs die eigen rechtspersoonlijkheid kennen dat de 
arbeidsvoorwaarden Rijk onverkort van toepassing zijn, tenzij anders bepaald. In die gevallen 
waar sprake is van een eigen CAO voor een ZBO is er geen ministeriële verantwoordelijkheid 
voor de vastgestelde arbeidsvoorwaarden. De verantwoordelijkheid daarvoor ligt bij de directie 
van het ZBO.  
Een individuele minister, niet zijnde de minister van BZK, kan even veel invloed uitoefenen 
op de loonsom van een ZBO als ten opzichte van een organisatie-onderdeel of Agentschap in de 
reguliere hiërarchische relatie. De sturing van de minister verloopt dan langs de lijnen van de 
goedkeuring van de begroting en de bijbehorende door de minister gevraagde detaillering van 
die begroting. Toetsing van de loonsom behoort dan nadrukkelijk tot de mogelijkheden, de 
beloning op grond van de salarisschalen is een gegeven in zowel ARAR als een eigen CAO. 
Aangezien de minister met een beroep op ‘algemeen belang’ (kZBO:29.2) goedkeuring aan de 
begroting kan onthouden ontstaat een drukmiddel voor beheersing van de loonkosten. Langs 
deze weg kan een minister ook sturen op de inzet van extern personeel. 
 
Eigen CAOs zijn veelal historisch gegroeid, met name bij verstatelijkte40 ZBOs zoals AFM. Bij 
ZBOs die verzelfstandigd zijn, zijn eigen CAOs juist een instrument om de gewenste aansluiting 
bij sectoren of de benodigde flexibiliteit bij de uitvoering van de dienstverlening te kunnen 
realiseren. Voor de individuele medewerker is sprake van verschillen in rechtsbescherming. 
Daar staat tegenover dat dezelfde centrale overheid er juist beleidsmatig op inzet om het 
huidige ontslagrecht voor ambtenaren meer aan te passen aan de marktsector. In die context 
roepen discussies over uniformering van CAOs voor ZBOs in lijn met die van de Rijksoverheid of 
een algemene uitvoerings-CAO op zijn minst vragen op.  
Vanuit het perspectief van ministeriële verantwoordelijkheid is hier nadrukkelijk sprake van 
een spanningsveld binnen het kabinet. De minister van BZK is de eerst verantwoordelijke voor 
de arbeidsvoorwaarden van het Rijk. Tegelijkertijd hebben de vakministers belang bij efficiënte 
en flexibele inzet van personeel bij uitvoerende organisaties op een wijze die bij de 
desbetreffende organisatie past, zeker indien sprake is van conjunctuur gevoelige 
dienstverlening. Eigen CAOs van ZBOs kunnen juist ook bijdragen leveren aan het bevorderen 
van efficiënte dienstverlening. Ter illustratie van het dillemma dat aan de orde is verwijzen wij 
naar de derde evaluatie van het Kadaster waar wordt gesteld dat mede door de 
ambtenarenstatus van het personeel het moeilijk is om de beoogde afbouw van de formatie te 
realiseren (PWC, 2010, p. 12) 
3.5.5 Slotsom 
Ministeriële verantwoordelijkheid voor de financiën van ZBOs en Agentschappen kan alleen 
maar zinvol worden geanalyseerd vanuit het perspectief van de bedrijfsvoeringskosten. 
Programmakosten zijn door de onderliggende wet- en regelgeving al integraal onderdeel van de 
ministeriële verantwoordelijkheid omdat het daarbij gaat om het te voeren beleid.  
                                                     
40 Voor toelichting op het begrip verstatelijking, zie Kohnstamm 2004, p, 17 of EK, C, B, p 94-95. 
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Volledige implementatie van de Kaderwet leidt er toe dat de ministeriële 
verantwoordelijkheid voor begroting en jaarrekening van ZBO en Agentschap materieel gelijk 
zijn. Dit geldt voor zowel baten en lasten als voor kapitaalinkomsten en - uitgaven en dus de 
investeringen. In beide gevallen keurt de minister de documenten goed, de vaststelling vindt bij 
Agentschappen door het Parlement en bij ZBOs door de directie plaats. Voor ZBOs en 
Agentschappen die via de Rijksbegroting worden bekostigd geldt bovendien dat de budgetten 
voor ZBOs en Agentschappen in de diverse beleidsartikelen zijn opgenomen. Waar sprake is van 
tarief bekostiging is de betekenis van begrotingen in beide gevallen relatief, de daadwerkelijke 
vraag naar diensten is dan leidend waarbij de minister via het goedkeuren van tarieven de 
verantwoordelijkheid voor prijzen draagt. 
Alleen bij tussentijdse verantwoording is er sprake van een verschil. De 
verantwoordingssystematiek van Agentschappen past in de integrale departementale 
maandelijkse verantwoording, bij ZBOs is dat niet het geval en kan de minister naar behoefte 
regels stellen over de verantwoordingsfrequentie. Die keuze is nadrukkelijk onderdeel van de 
ministeriële verantwoordelijkheid omdat het aan de minister is om op basis van de Kaderwet in 
de specifieke wetten nadere regels te stellen.  
Tenslotte een opmerking over de rol van ministers bij arbeidsvoorwaarden. Via het 
instrument van goedkeuring van de begroting heeft een minister indirect invloed op de loonsom 
van een ZBO. Aangezien de arbeidsvoorwaarden Rijk voor een vakminister een gegeven zijn kan 
de vakminister bij een Agentschap feitelijk alleen maar op dezelfde wijze sturen. Een debat over 
rechtspositie van personeel is ingewikkeld. Enerzijds wordt flexibiliteit verlangd die thans niet in 
het ambtenarenrecht is voorzien, anderzijds wordt gepleit voor uniformering van 
arbeidsvoorwaarden. Zeker in de context van discussies over aanpassing van de rechtspositie 
van ambtenaren in de richting van een met de markt vergelijkbare rechtspositie is het gelet op 
de sturingsmogelijkheden die een minister heeft om te sturen op de loonsom vreemd om 
maatwerk CAOs zondermeer ter discussie te stellen. 
3.6 Conclusie 
De regelgeving rondom Agentschappen is door de inbedding in de hiërarchische structuur van 
een ministerie veel procedureler van aard dan de regelgeving rondom ZBOs. Wetgeving voor 
ZBOs is daar waar de Kaderwet is geïmplementeerd sterk in lijn gebracht met de ministeriële 
verantwoordelijkheden die een minister voor Agentschappen heeft. De minister vervult de rol 
van werkgever voor de directie, heeft integrale goedkeuringsrechten voor begroting en 
jaarstukken inclusief de kapitaalinkomsten en –uitgaven. Hiermee is de rol van de Raad van 
Toezicht bij ZBOs – voor zover die nog bestaat – geconcentreerd in de adviesfunctie en niet 
meer in de werkgever- en goedkeuringsfunctie. Sturing van Agentschappen en ZBOs verloopt 
niet exact gelijk en dat lijkt ook vanuit het perspectief van ministeriële verantwoordelijkheid niet 
noodzakelijk te zijn. Verschillen in bekostiging en verschillen in taken kunnen goede redenen 
zijn om sturing anders in te richten.  
Wanneer naar de grote Agentschappen en ZBOs (bedrijfsvoeringskosten boven € 50 mln) 
wordt gekeken, dan vallen twee zaken op. In de eerste plaats zijn er veel meer ZBOs die 
contacten met burgers hebben dan Agentschappen. Een belangrijk deel van de Agentschappen 
levert alleen interne diensten ten behoeve van het Rijk. In de tweede plaats zijn Agentschappen 
op een enkele uitzondering na bekostigd uit de begroting. Een substantieel deel, waaronder 
zeer grote ZBOs wordt bekostigd uit tarieven waardoor de vaststelling van een begroting zeker in 
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bij conjunctuurgevoelige dienstverlening van minder betekenis is. Borging van het publiek 
belang volgt bij die ZBOs uit de gecombineerde goedkeuring van begroting en tarieven door de 
minister.  
De verschillen in takenpakket leiden ook tot verschillen in de horizontale verantwoording. 
Waar cliëntenparticipatie bij ZBOs veelal is geïnstitutionaliseerd, is er bij Agentschappen alleen 
sprake van cliëntenparticipatie op initiatief van directies. 
Tabel 2: Verschillen in ministeriële verantwoordelijkheid bij Agentschappen en ZBOs 
 Agentschap ZBO Verschil in 
ministeriële 
verantwoordelijkheid 
Benoemingen directie Via hierarchische lijn Onder Kaderwet door 
minister 
=/= 
Beloningsbeleid directie ARAR Vaststelling door minister 
buiten ARAR 
=/= 
Rechtspositie personeel Ambtenarenrecht Ambtenarenrecht of eigen 
CAO 
-/- 
Governance: Raad van 
Toezicht 
Onmogelijk Niet uitgesloten maar 
tendens is door directie 




Raad van Toezicht/Advies 
Niet van toepassing Tendens afnemend om 
goedkeuringsrechten 






Niet geregeld Eisen ten aanzien van 




Beleidsuitvoering Mandaat minister, elk besluit is 
‘van’ minister. Minister 
verantwoordelijk voor 
taakuitvoering. 
Minister stelt beleidsregels, 
kan besluiten vernietigen 




Takenpakket Neventaken niet mogelijk. Neventaken moeten 
financieel administratief 
gescheiden zijn en door de 
minister zijn goedgekeurd  
=/= 
Begrotingsproces Hierarchische lijn Voorbereiding door directie 
ZBO 
-/- 
Begrotingsvaststelling Parlement: baten en lasten 
alsmede investeringen en 
financiering 
Minister keurt goed: baten 
en lasten alsmede 
investeringen en uitgaven 
=/= 
Invloed op loonsom Via vaststelling begroting, 
gegeven ambtenaren CAO 
Via goedkeuring begroting, 
gegeven relevante CAO 
=/= 





Informatievoorziening Hierarchische lijn Algemene Inlichtingenrecht 
(kZBO:20 
=/= 
Horizontale verantwoording Eigen 
verantwoordingsdocumenten 
worden ontmoedigd. 
Ter discretie directie (en 




omzet € 50 mln, mogelijk 
tendens naar kasstelsel 






Administratie als basis 
baten-lasten stelsel. 
Geen oordeel inzake 
ministeriële 
verantwoordelijkheid 
=/=: geen verschil in verantwoordelijkheid 
+/+: meer verantwoordelijkheid bij ZBO dan bij Agentschap 
-/-: minder verantwoordelijkheid bij ZBO dan bij Agentschap  
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In de Tabel 2 worden de bevindingen over verschillen tussen Agentschappen en ZBOs op een 
rijtje gezet, samen met een inschatting van een mogelijk verschil in ministeriële 
verantwoordelijkheid. Wij wijzen er op dat hier slechts sprake is van een vergelijking tussen de 
uniforme regelgeving voor Agentschappen en de regels zoals die voor ZBOs in de Kaderwet zijn 
vastgelegd. Voor een vergelijking bij een concreet ZBO zoals de RDW dient de vergelijking te 
worden gemaakt op basis van de specifieke wet, in dit geval de Wegenverkeerswet. Die 
vergelijking komt in het volgende hoofdstuk aan de orde. 
Uit het overzicht valt af te leiden dat in de besturingsstructuur en de financiële 
verantwoording in het merendeel van de gevallen de ministeriële verantwoordelijkheid bij 
Agentschappen en ZBOs vergelijkbaar is. Dit algemene beeld moet nader worden ingevuld voor 
de op de RDW van toepassing zijnde regelgeving. Daarna kan worden beoordeeld op welke wijze 
de specifieke invulling van de regelgeving invloed heeft op besluitvorming en kwaliteit van 
dienstverlening van de RDW. 
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4 Ministeriële verantwoordelijkheid bij de RDW 
In dit hoofdstuk is de beoordeling van de ministeriële verantwoordelijkheid voor de RDW aan de 
orde. Deze beoordeling vindt plaats aan de hand van dezelfde thema’s als in het vorige 
hoofdstuk. Uitgangspunt is de regelgeving zoals die per 1 januari 2013 van kracht is. Vanaf die 
datum is de wetgeving aangepast aan de eisen van de Kaderwet. Er wordt een vergelijking langs 
twee wegen gehanteerd. Ten eerste wordt vergeleken met de situatie voor 1 januari 2013 om 
vast te stellen welke veranderingen hebben plaatsgevonden. Ten tweede wordt de regelgeving 
vergeleken met hetgeen in de Kaderwet zelf is geformuleerd. Op basis daarvan kan worden 
geconcludeerd of de ministeriële verantwoordelijkheid ten opzichte van deze twee 
referentiepunten is toe- of afgenomen. We beginnen met een korte inleiding op de RDW als 
organisatie. 
4.1 Besturingsstructuur van de RDW 
4.1.1 Korte beschrijving van de RDW als organisatie 
De Dienst Wegverkeer zoals de officiële naam luidt is per 1 juli 1996 verzelfstandigd van een 
ambtelijke dienst van het toenmalige ministerie van Verkeer en Waterstaat naar een Zelfstandig 
Bestuursorgaan. In de periode vanaf 1986 is gediscussieerd over de positionering van de RDW 
waarbij veel koerswijzigingen plaatsvonden (Hakvoort en Veenswijk, 2004). De discussies 
leidden in 1992 tot een wetsvoorstel waarbij werd gekozen voor de optie van externe 
verzelfstandiging. Uit de Memorie van Toelichting bij dat wetsvoorstel blijkt dat onder andere is 
overwogen de taken van de RDW te decentraliseren maar dat die optie niet passend was 
wegens de gewenste schaal van de organisatie (TK 22961 nr. 3, p.2). Impliciet blijkt uit de 
Memorie van Toelichting ook dat privatisering kennelijk niet wenselijk was omdat de taken van 
de RDW als onderdeel van de Rijksdienst werden en worden beschouwd (ibid, p. 3). Bij de 
verzelfstandiging is de leiding opgedragen aan een directie en is een Raad van Toezicht 
ingesteld. 
Voor het grote publiek is de RDW vooral bekend van afgifte van rij- en kentekenbewijzen en 
de bijbehorende registratie van motorvoertuigen alsmede de APK-keuringen. Daarmee is een 
belangrijk deel van de activiteiten van de RDW gekoppeld aan dataverwerking met de 
bijbehorende ICT-infrastructuur. Onderdeel van de dienstverlening van de RDW is dat niet-
privacy gevoelige door de RDW geregistreerde gegevens voor de markt op hun eigen locaties 
beschikbaar zijn waardoor relevante gegevens eenvoudig en nagenoeg real-time kunnen 
worden ingezien. De RDW is niet de enige verzelfstandigde organisatie die op deze wijze 
gegevens voor de markt beschikbaar heeft41, maar deze vormen van informatie-uitwisseling zijn 
eerder uitzondering dan regel in het publieke domein. 
De RDW voert daarnaast onder andere keuringen uit voor individueel in Nederland toe te 
laten motorvoertuigen en zogenaamde typenkeuringen voor nieuwe voertuigen. Op grond van 
Europese regelgeving geldt dat wanneer een nieuw motervoertuig in een EU staat is toegelaten, 
de toelating ook voor de overige EU-staten aan de orde is. De RDW concurreert op het domein 
van typenkeuringen met instellingen in het buitenland zoals bijvoorbeeld de Duitse TÜV. 
Het ministerie van I&M heeft als opvolger van het ministerie van Verkeer en Waterstaat de 
eigenarenrol voor de RDW overgenomen en een toezichtsorgaan voor alle onder het ministerie 
                                                     
41 Zo zijn registraties van geneesmiddelen en mensen in geneeskundige beroepen ook buiten het publieke 
domein raadpleegbaar. 
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ressorterende ZBOs opgezet. De eigenarenrol wordt feitelijk ingevuld door de Secretaris 
Generaal, de opdrachtgeversrol ligt vooral bij het Directoraat Generaal Mobiliteit. Daarmee is de 
scheiding eigenaar-opdrachtgever binnen het ministerie van I&M ingeregeld. 
De RDW wordt volledig bekostigd uit de tarieven voor de geleverde diensten en had in 2012 
een omzet van circa € 185 mln. De gemiddelde bezetting in 2012 lag rond 1.350 FTE. De RDW 
verstrekt geen inkomensoverdrachten zodat alle baten en lasten die worden verantwoord 
betrekking hebben op de bedrijfsvoering van de organisatie. 
4.1.2 Verhouding minister en directie 
Tot en met 2012 gold dat de Raad van Toezicht verantwoordelijk was voor benoeming, ontslag 
en eventuele vervanging van de directie. De Raad van Toezicht stelde ook de bezoldiging van de 
directie vast. De vaststelling van de bezoldiging behoefde de goedkeuring van de minister. Met 
ingang van 2013 is de bevoegdheid voor benoeming, ontslag en vervanging overgegaan naar de 
minister. De zogenaamde taakverwaarlozingsbepaling uit de Kaderwet (kZBO:23) was voor de 
RDW al vanaf de verzelfstandiging van kracht en gaf de minister van I&M de bevoegdheid om 
eventueel na overleg met een andere minister taakuitvoering over te nemen van de RDW. 
Opvallend in de wetgeving voor de RDW is dat zowel de minister als de RDW 
informatieplichten jegens elkaar hebben. Zo is in de regeling toezicht bepaald dat de minister 
een uitvoeringstoets vraagt bij beleidsvoornemens en dat de minister bijvoorbeeld over overleg 
met andere departementen een terugkoppeling naar de RDW geeft.42 De wederzijdse 
informatieuitwisseling draagt er toe bij dat vroegtijdig kan worden ingespeeld op ontwikkelingen 
die het werkterrein van de RDW raken. Dergelijke bepalingen zijn in de Kaderwet alleen 
eenzijdig vanuit ZBO naar minister geregeld (kZBO:20). De wederzijdse afhankelijkheid wordt 
nog verder versterkt doordat de minister zowel de RvT als zichzelf bindt om binnen een termijn 
van 6 weken een besluit te nemen. Ook deze bepaling komt voor zover ons bekend niet voor bij 
andere ZBOs. Gelet op de hiërarchische verhoudingen bij Agentschappen zijn bepalingen als 
deze bij Agentschappen niet voor de hand liggend. 
4.1.3 Raad van Toezicht 
Onder de oorspronkelijke wetgeving is een Raad van Toezicht bij de RDW ingesteld. Uit de 
Memorie van Toelichting blijkt dat bij de benoeming van de RvT globale functieprofielen zijn 
opgesteld gericht op de aansluiting met het veld waar de RDW in opereert. In de wetgeving is 
geen voordrachtsrecht voor belanghebbenden opgenomen, iets wat bij sommige andere ZBOs 
wel voorkomt.43 Belangenorganisaties dragen in de praktijk wel een kandidaat voor de RvT voor. 
Uit de Memorie van Toelichting blijkt ook dat benoeming van personen gebonden aan 
belangenorganisaties zelf is uitgesloten (TK, 22961 nr. 3, p. 5).  
Er is bij de aanpassing van de WVW1994 aan de Kaderwet nadrukkelijk gekozen om een 
Raad van Toezicht in stand te houden. Samengevat zijn de in de Memorie van Toelichting 
genoemde argumenten dat de Minister meer bevoegdheden heeft dan het minimumpakket uit 
de Kaderwet en dat de Raad van Toezicht geen bevoegdheden heeft die de directie toekomen 
(TK 33250 nr. 3, p.4). Bij de Parlementaire behandeling van de wetswijzing is de Raad van 
Toezicht van de RDW niet fundamenteel ter discussie gesteld. Er was eerder sprake van zorg of 
                                                     
42 Regeling sturing van en toezicht op de Dienst Wegverkeer, artikelen 11 en 17. 
43 Bijvoorbeeld de niet bindende voordracht vanuit de raad van toezicht voor directie en raad van toezicht 
van de AFM. (WFT1:26). 
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de veranderde taakverdeling gevolgen zou hebben voor de personele bezetting van de RvT. Het 
geeft aan dat in 2012 nog draagvlak was voor handhaving van de figuur van de RvT bij de RDW 
en andere I&M-ZBOs (TK 33250 nr. 6, p.2). 
De bevoegdheden van de Raad van Toezicht van de RDW zijn minder vergaand dan tot en 
met 2012 aan de orde was. De volledige rol als werkgever is komen te vervallen en de 
goedkeuringsrechten voor financiele en strategische documenten zijn afgezwakt tot 
instemmingsrechten. Het recht van instemming is nog steeds een bevoegdheid van de RvT en 
daarmee is een oordeel van de RvT van de RDW sturend voor de directie en tevens een advies 
voor de minister. De adviesfunctie voor de minister moet zo worden gezien dat de directie 
sommige documenten (zoals begrotingen) pas na instemming van de RvT aan de minister kan 
aanbieden waarna de minister zich een eigen oordeel vormt en vervolgens uiteindelijk de 
begroting goedkeurt (WVW1994:4l.4e en kZBO:29). Omdat de minister pas goedkeurt na 
instemming van de RvT is de functie van de RvT minder vrijblijvend dan die van een Raad van 
Advies. Een zuivere Raad van Advies heeft geen andere zeggingskracht dan het aangeven van 
een bepaalde opinie die door de directie terzijde kan worden geschoven. Indien de directie RDW 
een negatief advies van de RvT terzijde legt, zal in het proces de minister vervolgens de vraag 
stellen waarom de instemming van de RvT ontbreekt. In materiële zin lijkt de invulling van de 
taak van de RvT bij de RDW daarom meer op die van een volwaardige RvT dan op het eerste oog 
lijkt.  Belangrijke goedkeuringsrechten die de Raad van Toezicht nog wel heeft hebben 
betrekking op wijzigingen in de rechtspositie personeel en voorgenomen investeringen van de 
RDW. Op de goedkeuringsrechten voor rechtspositie personeel en investeringen wordt in de 
paragraaf over planning en control afzonderlijk aandacht besteed. 
4.1.4 Slotsom 
Vanuit het perspectief van ministeriële verantwoordelijkheid zijn de werkgeversrol en de 
goedkeuring voor de financiële documenten bij de minister belegd. Dat is in lijn met de 
Kaderwet. De invloed van de minister is hiermee vergelijkbaar geworden met de ministeriële 
verantwoordelijkheid op genoemde punten bij Agentschappen. Bijzonder is de borging van de 
tijdigheid van besluitvorming en de wederzijdse informatieplicht. Deze bepalingen gaan verder 
dan de Kaderwet maar binden juist ook de minister in plaats van alleen het ZBO. Vanuit het 
perspectief van continuïteit van bedrijfsvoering zijn deze bepalingen als positief te waarderen 
omdat beide partijen weten waar ze aan toe zijn. 
4.2 Zeggenschap over takenpakket 
Met de aanpassing van de Wegenverkeerswet 1994 aan de Kaderwet zijn er geen wijzigingen in 
de zeggenschap over het takenpakket van de RDW opgetreden. Zowel in de oude en de nieuwe 
situatie zijn de wettelijke taken van de RDW beschreven. De minister was en is integraal 
verantwoordelijk voor de opgedragen taken. Indien de minister van oordeel is dat een 
voorgestelde nieuwe taak niet tot de maatschappelijke taak van de RDW behoort, kan de 
minister het voorstel afwijzen. In het verleden is dat soms ook gebeurd, zoals onder andere bij 
de Parlementaire behandeling van de 3e evaluatie van de RDW aan de orde is geweest waar het 
al dan niet vastleggen door de RDW van verzekeringsgegevens aan de orde was (29398 nr. 
276, p. 6).  
De minister had en heeft de bevoegdheid om nadere beleidsregels te stellen. Ook op dit 
punt is er geen sprake van inhoudelijke wijzigingen. Nieuw is wel het vernietigingsrecht uit 
kZBO:22. Deze bepaling staat niet expliciet in de Wegenverkeerswet (hierna: WVW1994), maar 
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is door de algemene bepaling over de Kaderwet in artikel 4a van de WVW1994 opgenomen. 
Daarmee wordt in formele zin de ministeriële verantwoordelijkheid voor besluiten van de RDW 
versterkt, in materiële zin is de toegevoegde waarde van deze bepaling beperkt door de 
generieke rechtsbescherming voor afnemers van de RDW. 
4.3 Horizontale verantwoording 
De diensten die de RDW verleent zijn gebaseerd op wettelijke opdrachten. De werkelijke 
opdrachtgever is de burger of het bedrijf dat een verzoek om registratie, vergunning of keuring 
bij de RDW indient. De bekostiging van de dienstverlening ligt ook volledig bij de burger, met 
uitzondering van incidentele projectfinancieringen door het ministerie. 
Over verantwoording naar belanghebbenden is in de WVW1994 niets geregeld, voor zover 
tenministe de publicatieplicht voor jaarverslagen buiten beschouwing wordt gelaten. De 
Kaderwet kent wel een algemene bepaling om afnemers de gelegenheid te geven 
‘verbetervoorstellen’ te doen (kZBO:19.2). Hoe dit moet worden gerealiseerd is de 
verantwoordelijkheid van de directie. Hier wijkt de wetgeving voor de RDW af van die voor 
andere ZBOs die als publieke dienstverleners bekend staan. Bijvoorbeeld Kadaster, SVB en 
UWV kenden al voorafgaand aan de implementatie van de Kaderwet bij wet 
geïnstitutionaliseerde vormen van overleg met belanghebbenden. In de praktijk heeft de RDW 
eveneens geïnstitutionaliseerde overlegrelaties met belanghebbenden, maar die kennen geen 
wettelijke basis. Verderwordt via de visitaties van de Handvestgroep en 
klanttevredenheidsonderzoeken ook kritisch naar de kwaliteit van de dienstverlening gekeken. 
In materiële zin is de borging van gebruikersbelangen bij de RDW daarmee gelijkwaardig aan die 
bij andere ZBOs. 
4.4 Planning & Control 
4.4.1 Bekostiging en financiële verantwoordelijkheid. 
De RDW wordt bekostigd uit tarieven die door de minister worden vastgesteld op basis van 
kostprijsmodellen en een ministerieel toetsingskader. Behoudens enkele projectbekostigingen 
– bijvoorbeeld voor het rijbewijs op credit card formaat44 – zijn er geen rijksbijdragen. Dat 
betekent ook dat de begroting van de RDW geen gevolgen heeft voor de sturing op het EMU-
saldo. De RDW is één van de weinige voltijds ZBOs45 die op deze wijze worden bekostigd. Anders 
dan bij veel andere overheidsdienstverlening merkt de burger het afnemen van diensten bij de 
RDW dus direct in zijn of haar portemonnee. 
De hierboven beschreven verhoudingen bestaan al sinds de verzelfstandiging. De directie is 
na instemming van de Raad van Toezicht en goedkeuring van de begroting door de minister 
gehouden om op zo efficiënt mogelijke wijze de dienstverlening te realiseren en in stand te 
houden. In de diverse evaluaties over de RDW is aangetoond dat de RDW er in is geslaagd om 
de beoogde efficiëntiedoelstellingen te realiseren, in combinatie met positieve scores op het 
punt van klanttevredenheid. Zo wordt in het tweede en derde evaluatierapport aandacht 
besteed aan de daling van wacht- en doorlooptijden en de ten opzichte van de inflatie lagere 
                                                     
44 Zie Jaarrekening 2009 RDW. 
45 Voltijd geeft uitdrukking aan het verschil met de in de evaluatie over de Kaderwet genoemde deeltijd 
ZBOs die naast publieke taken ook private taken uitvoeren (zie Rekenkamerrapport Kaderwet ZBOs, 
2012, p. 12 en Commissie Gerritse, 2007, p. 12). 
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kostenontwikkelingen.46 De organisatie heeft dus voldoende prikkels om goede kwaliteit te 
combineren met kostenbesparingen. 
 
De RDW is een organisatie met een substantiële investeringsportefeuille, bijna 45% van het 
balanstotaal is gebonden in vaste activa. Dat betekent dat investeringsbeslissingen een 
belangrijke rol spelen bij de bedrijfsvoering van de organisatie. In de besturingsstructuur van en 
het toezicht op de RDW is daar veel aandacht voor. De evaluaties daarbij laten zien dat ICT-
kosten een belangrijk onderdeel zijn van de kostenstructuur van de RDW.47 
Uit de regelgeving blijkt in de eerste plaats dat de beoordeling van de activiteiten van de 
RDW door de minister meer plaatsvindt door een combinatie van goedkeuring van tarieven en 
het meerjarenbeleidsplan dan door toezicht op de jaarlijkse begroting.48 Lange termijn denken 
speelt daarmee nadrukkelijk een rol, ook vanuit het perspectief van de minister.  
In de tweede plaats is er vanaf de verzelfstandiging nadrukkelijk aandacht in de wetgeving 
geweest voor toezicht en beoordeling van de investeringen zelf en van transacties die verband 
houden met investeringen. Alhoewel de rol van de Raad van Toezicht vanaf 2013 iets is 
veranderd ten gunste van de minister moet de directie voorafgaande instemming van de Raad 
van Toezicht hebben voor investeringen boven een minimum bedrag vanaf € 5 mln en voor 
financieringen vanaf een bedrag van € 1 mln waarbij de minister moet worden geïnformeerd. 
Boven € 10 mln moet de minister bovendien ook instemmen.49  
Met het opnemen van voorafgaande beperkingen op investeringstransacties gaat het 
toezicht van de minister dus verder dan gebruikelijk is voor ZBOs. Langs deze weg wordt 
geborgd dat beide partijen weten waar ze aan toe zijn. In die gevallen waar investeringstoezicht 
bij ZBOs niet is geregeld kan willekeur in het toezicht ontstaan waardoor de consistentie in 
investeringsplannen kan worden bedreigd. 
 
De wijze van bekostiging en het belang van investeringen vereist dat in bedrijfseconomische 
concepten wordt gedacht en dat het stelsel van baten en lasten wordt gehanteerd. 
Investeringen worden voor langere tijd ingezet en het toepassen van een stelsel van baten en 
lasten zorgt voor een passende toerekening van de kosten van de investeringen aan de 
relevante gebruikers over de jaren heen. Daarmee wordt ook het belangrijke doel van stabiele 
ontwikkeling van de tarieven gerealiseerd. De bestaande wetgeving is hiermee in lijn. Het baten-
lastenstelsel zorgt er ook voor dat de opbrengsten uit dienstverlening worden gekoppeld aan de 
feitelijke levering van diensten. In een kasstelsel is die koppeling afwezig waardoor een 
aanvullend risico ontstaat voor schommelingen in de tariefontwikkeling. 
Wij merken op dat wanneer de regelgeving die vanaf 2013 voor Agentschappen van 
toepassing is op de RDW zou worden toegepast, de financiële administratie mogelijk zou 
moeten worden omgezet naar een kas-verplichtingenadministratie indien niet wordt voldaan 
aan de eis van 5% afschrijvingen over de gemiddelde begrote omzet van de laatste 3 jaar. De 
rechtstreekse consequentie van een dergelijk besluit zou zijn dat investeringsuitgaven ten laste 
van de tarieven in het lopende jaar zouden komen. Daarmee zou een stabiele ontwikkeling van 
                                                     
46 2e evaluatie, zie pagina’s 17 en 19, 3e evaluatie zie pagina’s 19 en 30. 
47 2e evaluatie, p. iv, 3e evaluatie, p. 18. 
48 Zie regeling sturing van en toezicht op de Dienst Wegverkeer artikel 5 en artikelen 4q en 4t WVW1994. 
49 Regeling sturing van en toezicht op de Dienst Wegverkeer, artikel 7. 
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de tarieven bedreigd zijn omdat investeringsvolumes van jaar tot jaar substantieel kunnen 
verschillen. We lichten dit verder toe in paragraaf 6.5.2. 
4.4.2 Zeggenschap over begroting en jaarrekening 
De gewijzigde wetgeving leidt tot veranderingen in de aansturing van de RDW. We bespreken 
afzonderlijk de begrotingsdocumenten en jaarstukken, investeringen en vaste activa, de 
betekenis van de CAO, omvang van reserves en vaststelling tarieven en tenslotte een enkel 
woord over controle en rechtmatigheid.  
De begroting en de jaarrekening. 
Met ingang van 2013 is het goedkeuringsrecht voor begroting en jaarstukken verschoven naar 
de minister van I&M. Tot dat moment gold dat de minister van I&M en de Raad van Toezicht 
beiden goedkeuringsrechten voor de begroting hadden. Opvallend was dat de minister geen 
goedkeuringsrecht voor de jaarstukken had. Waar de RvT in het verleden goedkeuringsrecht op 
de begroting en jaarstukken had, is dat nu vervangen door een instemmingsrecht. Instemming 
is in juridische zin een minder zwaarwegend begrip dan goedkeuring en zou volgens Borman 
(1993, p. 112) in wetgeving moeten worden vermeden. Desondanks blijft de invloed van de RvT 
nadrukkelijk aanwezig zoals blijkt uit het feit dat bepaalde instemmingsbesluiten van de RvT de 
goedkeuring van de minister behoeven. 
De regelgeving voor goedkeuring van tarieven, begrotingen en jaarstukken ligt volledig in lijn 
met de Kaderwet en dekt daarmee ook de ministeriële verantwoordelijkheid af. De minister gaat 
in de regelgeving verder dan de Kaderwet vereist. Wij noemen hier twee zaken. In de eerste 
plaats ligt er sterke nadruk op het lange termijn perspectief van de RDW dat blijkt uit de 
bepalingen in WVW1994:4l.4e en 4t waarin instemming door RvT en goedkeuring van dat 
besluit door de minister over het financiële meerjarenplan wordt verlangd. In genoemd artikel 4t 
wordt in plaats van een indieningstermijn voor een begroting voor volgend jaar gesproken over 
een indieningstermijn voor het financiële meerjarenplan. Bij veel andere ZBOs komt een 
dergelijke bepaling niet of veel minder nadrukkelijk voor.50 Wij leiden hier uit af dat in de huidige 
toezichtsrelatie ook voor de minister de continuïteit van de RDW op de lange termijn centraal 
staat. In de tweede plaats valt op dat de minister in de toezichtsbepalingen eisen stelt aan 
transacties rondom vaste activa, zoals financiering, oprichten rechtspersonen en garanties. Het 
aangaan van garanties of het oprichten van rechtspersonen is aan voorafgaande toestemming 
gebonden. Bepalingen van deze strekking staan al sinds de verzelfstandiging in de wet. 
Daarmee behoort de RDW samen met het Kadaster en UWV en SVB tot de beperkte groep van 
ZBOs waar bepalingen van deze strekking in de wetgeving zijn opgenomen. In de Kaderwet 
heeft het desbetreffende artikel 32 het karakter van een ‘kan-bepaling’ en is dus niet van 
toepassing, tenzij de minister dat expliciet in de specifieke wet opneemt. Het feit dat deze 
bepalingen in de wetgeving voor de RDW zijn opgenomen geeft aan dat de minister alleen al op 
dit punt verder gaat dan minimaal van hem/haar verwacht mag worden.  
 
Met ingang van het begrotingsjaar 2014 verstuurt het ministerie van I&M een zogenaamde 
jaarbrief met uitgangspunten voor de begrotingsopstelling en de meerjarenbegroting. In deze 
                                                     
50 Iets dergelijks zou bij het Kadaster mogen worden verwacht. In de Organisatiewet Kadaster wordt geen 
indieningstermijn voor begroting of meerjarenplan genoemd en is alleen sprake van een begroting als 
onderdeel van een meerjarenbeleidsplan. Pas in onderliggende regelgeving komt een indieningstermijn 
aan de orde en is alleen via de formulering dat de begroting onderdeel is van het meerjarenbeleidsplan 
af te leiden dat het meerjarenbeleidsplan ook voor sturing van belang is. 
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brief worden naast ontwikkelingen rondom het takenpakket ook specifieke instructies gegeven 
die betrekking hebben op de loonontwikkeling en wordt aandacht gevraagd voor de 
ontwikkeling van reserves en de mogelijke vraaguitval bij de RDW diensten als gevolg van de 
economische crisis. Soortgelijke brieven komen tot nu toe vooral voor bij uit de Rijksbegroting 
bekostigde ZBOs. Opnieuw is dit een teken dat de ministeriële verantwoordelijkheid onder het 
huidige regime strakker is aangetrokken. 
 
Investeringen 
De wetgeving kende en kent de bevoegdheid om goedkeuring te verlenen aan voorgenomen 
investeringen toe aan de RvT. Voor verplichtingen rondom registergoederen en financieringen 
uit vreemd vermogen gelden aanvullende eisen waarbij de minister een voorafgaand 
instemmingrecht heeft. Bovendien is in het toezichtsarrangement bepaald dat de RDW in zijn 
meerjarenbegroting aandacht moet besteden aan zijn investeringsbeleid. Effectief betekent dit 
dat de minister toezicht kan uitoefenen op belangrijke financiële transacties van de RDW en 
langs die weg ook door het Parlement kan worden aangesproken, mocht daar aanleiding toe 
zijn. In essentie bestonden de toezichtsregels voor investeren en financieren ook al onder de 
wetgeving tot en met 31 december 2012. 
In de praktijk blijkt dat de RDW geen langlopende schulden heeft51 en de investeringen 
derhalve uit de lopende kasstromen kan bekostigen. In materiële zin zijn investeringen daarmee 
primair een interne zaak van de RDW waarbij een informatieplicht naar de minister bestaat. 
Omdat investeringen uit de afschrijvingen kunnen worden bekostigd is er in algemene zin geen 
sprake van een tarief-verhogend effect en kan de minister zijn verantwoordelijkheid waarmaken 
via het vaststellen van de tarieven. Onderstaande grafiek laat het volume van netto 
investeringen en afschrijvingen in de loop der jaren zien. 
 
Figuur 3: Netto investeringen en afschrijvingen RDW zoals vermeld in Jaarrekeningen RDW. 
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Een punt van aandacht is de dalende lijn in Figuur 3 voor de afschrijvingen. Dit kan gevolgen 
hebben indien de RDW onder het regime van Agentschappen zou komen te vallen. Een nadere 
toelichting hierop staat in paragraaf 6.3.2. 
 
CAO 
De RDW heeft in afwijking van de basisregel uit de Kaderwet een eigen CAO. Uit de 3e evaluatie 
over het functioneren van de RDW blijkt dat de loonontwikkeling bij de RDW vergelijkbaar blijft 
met die in de sector Rijk (TK 29398 nr. 265, Bijlage, p. 26) terwijl er wel afspraken in de RDW 
CAO zijn gemaakt die efficiënte bedrijfsvoering vergemakkelijken. Tegelijkertijd vermeldt het 
evaluatierapport dat de minister hecht aan het betrekken van de ontwikkelingen in relevante 
sectoren bij het CAO-beleid van de RDW (idem, p. 13). Op dit punt lijkt met ingang van 2013 een 
kentering op te treden. In de jaarbrief 2014 is een instructie rondom de loonsom opgenomen 
die de aandacht verdient. Tot op heden waren de CAO-afspraken een integrale 
verantwoordelijkheid van directie en RvT. Ook de wetgeving per 1 januari 2013 laat die 
verantwoordelijkheid integraal nog steeds binnen de RDW. Met het verzoek van de minister in 
de jaarbrief om de nullijn te hanteren en eventuele afwijkingen daarvan vooraf met de minister 
te bespreken worden de vrijheidsgraden van de RDW ten opzichte van de bestaande wetgeving 
beperkt. In feite worden door het verzoek van de minister twee onderhandelingstafels over de 
CAO gecreëerd wat gevolgen kan hebben voor de besluitvaardigheid op dit dossier. 
In de huidige setting is het CAO-proces zo geregeld dat de RDW directie onderhandelt met 
werknemers over de invulling van de CAO. De Raad van Toezicht keurt vervolgens het 
onderhandelingsresultaat goed. Deze verhoudingen gelden sinds de verzelfstandiging. Voor de 
minister van I&M geldt dat de resultaten van de CAO via de begroting ter tafel komen en alsdan 
een redelijkheidstoets kan worden uitgevoerd binnen de context van het goedkeuringsproces 
van de gehele begroting. Mocht er worden gekozen voor aansluiting bij de Rijks CAO, dan 
worden de onderhandelingen onderdeel van de integrale verantwoordelijkheid van de minister 
van BZK en ligt een eventueel conflict onmiddelijk in het politieke domein, terwijl in de huidige 
situatie de minister van I&M nog kan aangeven dat dit conflict een zaak blijft van directie en RvT 
van de RDW. Daarmee is de politieke gevoeligheid van een eventueel conflict kleiner maar niet 
uitgesloten zoals in de casus van het CBR is gebleken. Zie bijvoorbeeld de Voortgangsbrief over 
het CBR (TK 29398 nr. 283) waarin problemen rondom CAO en pensioenen worden besproken.  
 
Reserves 
De algemene regel in de Kaderwet is dat een ZBO een ‘egalisatiereserve’ mag opnemen op zijn 
balans. Voor de RDW is het begrip ‘egalisatiereserve’ onbekend. Er wordt onderscheid gemaakt 
tussen een structurele reserve die is gemaximeerd op 20% van het balanstotaal en een 
conjuncturele reserve die vooralsnog is gemaximeerd op € 9,1 mln. Daarnaast zijn er nog 
reserves voor specifieke doeleinden die door de minister moeten zijn goedgekeurd. De 
structurele en conjuncturele reserves zijn bedoeld om de risico’s van de bedrijfsvoering op te 
vangen. In de wettelijke bepalingen over de vaststelling van tarieven wordt rekening gehouden 
met de vermogenspositie van de RDW en kan bij eventueel te hoge reserves een minder dan 
kostendekkend tarief worden vastgesteld. 
Vanwege de wijze van bekostiging en de conjunctuurgevoeligheid van de dienstverlening is 
een afwijking van structuur van reserves verklaarbaar en te legitimeren, juist omdat op deze 
manier tariefontwikkeling stabiel blijft. Zowel in de tweede als in de derde evaluatie wordt 
  Keurslijf of maatpak? 
 
20130816_RDW_Rapport_Final  Pagina  49 van 94 
 
expliciet genoemd dat de reserves ook zijn ingezet om de tarieven neerwaarts aan te passen, 
waardoor de efficiëntievoordelen van de RDW ook bij de burger terecht zijn gekomen.52 Ook 
andere tarief bekostigde ZBOs kennen op dit punt van de basisregel afwijkende bepalingen ten 
opzichte van ZBOs die via de begroting worden bekostigd. Vanuit het perspectief van 
ministeriële verantwoordelijkheid zijn structurele en conjuncturele reserve het equivalent van de 
egalisatiereserve. Voor de overige reserves gelden bepalingen die in lijn zijn met de Kaderwet. 
De minister kan met dit stelsel de gewenste ministeriële verantwoordelijkheid waarmaken.  
 
Controle en rechtmatigheid 
De jaarstukken van een ZBO dienen te worden voorzien van een accountantsoordeel waarin ook 
aandacht wordt besteed aan de rechtmatigheid van uitgaven en ontvangsten. In het geval van 
de RDW was tot en met 2012 sprake van bepalingen waarbij de RvT de rol had om de 
accountant aan te wijzen en opdracht te verlenen. De minister had daarbij bepalingen 
geformuleerd over de reikwijdte van de accountantscontrole waarbij in ieder geval tarieven en 
kruissubsidiëring belangrijke aandachtspunten waren. Met ingang van 2013 is de bevoegdheid 
tot het aanwijzen van de accountant overgegaan op de directie op grond van kZBO:35, waarbij 
de minister een review door de Rijksaccountantsdienst kan laten uitvoeren.  De regelgeving voor 
de accountantscontrole is met Ingang van 2013 meer expliciet geformuleerd, zo zijn 
bijvoorbeeld de eisen voor de controle op rechtmatigheid in de regelgeving benoemd. Via de 
mogelijkheid van review en het meer expliciet maken van eisen voor de accountantscontrole 
wordt de ministeriële verantwoordelijkheid versterkt. Vanuit de positie van onafhankelijk intern 
toezicht is het vreemd dat de verantwoordelijkheid voor het aanstellen van de accountant is 
verschoven naar de uitvoerende directie in plaats van naar de Raad van Toezicht. 
4.5 Conclusie 
In juridische zin zijn ZBOs en Agentschappen verschillende entiteiten met elk hun eigen 
regelingen. Uiteindelijk is niet de juridische structuur van een entiteit belangrijk wanneer het om 
ministeriële bevoegdheden en verantwoordelijkheden gaat maar de wijze waarop de minister de 
toegekende bevoegdheden en de daaruit voortvloeiende verantwoordelijkheden waar kan 
maken. Een antwoord op die vraag kan alleen maar gegeven worden van uit een vergelijking op 
gevalsniveau tussen bevoegdheden en verantwoordelijkheden van een minister voor een ZBO 
en de per definitie integrale bevoegdheden en verantwoordelijkheden van diezelfde minister 
voor een Agentschap. De oorzaak daarvan ligt in het feit dat de Kaderwet nadere invulling krijgt 
in de specifieke wetten voor een ZBO. 
In dit hoofdstuk zijn ministerële bevoegdheden en verantwoordelijkheden voor de RDW 
beoordeeld. De hoofdconclusie is dat er in materiële zin, na aanpassing van de 
Wegenverkeerswet 1994 aan de Kaderwet sprake is van vergelijkbare bevoegdheden en 
verantwoordelijkheden. In vergelijking met andere ZBOs kan zelfs worden gesteld dat de 
bevoegdheden en verantwoordelijkheden van de minister voor de RDW verder gaan dan 
gebruikelijk, met name op punten rond investeringsbeslissingen en informatievoorziening. Ook 
ten opzichte van Agentschappen is de invulling van afspraken over besluitvorming eenduidiger. 
Door in de wet expliciet termijnen op te nemen weten beide partijen wat men van elkaar mag 
verwachten. Het valt overigens op dat de wetgeving voor de RDW voor de wetswijziging van 1 
                                                     
52 Zie TK 30300 XII, nr. 3, bijlage, p. 16, TK 29398 nr 265, bijlage, p. 19. 
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januari 2013 al in hoge mate in lijn was met wat in de Kaderwet was beoogd en dat ook daar de 
verdergaande bevoegdheden voor de minister al waren geregeld. 
 
Tabel 3: Verschillen in bevoegdheden tussen Agentschappen en de regelgeving voor RDW 




Benoemingen directie Via hierarchische lijn RvT Minister =/= 
Beloningsbeleid directie ARAR Vaststelling RvT, 
goedkeuring minister 
Vaststelling door 
minister buiten ARAR 
=/= 
Rechtspositie personeel Ambtenarenrecht Eigen CAO Eigen CAO -/- 
Governance: Raad van 
Toezicht 
Onmogelijk Ja Ja -/- 
Governance: 
Bevoegdheden Raad van 
Toezicht 






































Niet geregeld Niet wettelijk 
vastgelegd, wel overleg 
Niet wettelijk 
vastgelegd, wel overleg 
=/= 
Beleidsuitvoering Mandaat minister, elk 







en heeft bevoegdheid 





en heeft bevoegdheid 
in te grijpen bij 
taakverwaarlozing 
=/= 
Takenpakket Neventaken niet 
mogelijk. 
Takenpakket in de wet 
beschreven 
Takenpakket in de wet 
beschreven 
=/= 
Begrotingsproces Hierarchische lijn Verantwoordelijkheid 
directie 
Verantwoordelijkheid 
directie met instructie 
minister 
=/= 





















Vaststelling jaarstukken Parlement met audit 
Algemene Rekenkamer 
































minimale omzet € 50 






Geen oordeel inzake 
ministeriële 
verantwoordelijkheid 
=/=: geen verschil in verantwoordelijkheid 
+/+: meer verantwoordelijkheid bij ZBO dan bij Agentschap 
-/-: minder verantwoordelijkheid bij ZBO dan bij Agentschap  
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Ten opzichte van het basisbeleid van het ministerie van BZK over ZBOs kent de wetgeving voor 
de RDW twee afwijkingen. Dit betreft het bestaan van een Raad van Toezicht en de bepaling 
rondom de eigen CAO. De analyse laat zien dat op het punt van de instelling van de Raad van 
Toezicht er geen doorkruising (meer) is van de bevoegdheden van de minister. De RvT heeft 
vooral nog instemmingrecht, wat als een waarborg kan worden gezien voor de kwaliteit van de 
besluitvorming die aan de minister wordt voorgelegd. Op het punt van de CAO geldt dat een 
vakminister geen bevoegdheden en verantwoordelijkheden voor de Rijks CAO heeft en daar 
geen invloed op kan uitoefenen. Een vakminister kan – al dan niet in lijn met kabinetsbeleid – 
wel indirect invloed uitoefenen op een ZBO-specifieke CAO door via vraagstelling 
uitgangspunten voor CAO onderhandelingen mede te formuleren. Dit is bij de RDW in de 
jaarbrief voor 2014 voor de eerste keer aan de orde. 
Tabel 3 vat de resultaten van de beoordeling van de bevoegdheden en 
verantwoordelijkheden voor de minister van I&M ten opzichte van de RDW nog eens samen. In 
de bijlagen bij dit rapport is een alternatieve beoordelingsvorm opgenomen die is gebaseerd op 
de studie van De Kruijf (2011) over de aansluiting tussen economische en juridische aansturing 
van ZBOs. Uit dat overzicht blijkt dat de juridische autonomie van de RDW door de wetswijziging 
is afgenomen naar een niveau dat past bij tarief bekostigde dienstverlendende ZBOs. De 
economische zelfstandigheid blijft mede als gevolg van de tarief bekostiging tot op heden nog 
hoog. De toekomst zal leren of het ministerie van I&M de huidige bestuurlijke verhoudingen met 
de RDW kan handhaven. 
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5 Intermezzo: algemeen beeld over aansturing  van ZBOs en 
Agentschappen 
In de hoofdstukken 1 tot en met 4 hebben wij stil gestaan bij de bestuurlijke context waarin 
ZBOs en Agentschappen opereren, de relevante wettelijke kaders en een analyse van de 
ministeriële verantwoordelijkheid voor de RDW.  
In het volgend hoofdstuk gaan we een analyse maken van de mogelijke gevolgen van 
omvorming van RDW van ZBO naar Agentschap voor de dienstverlening aan de burger. Voor dat 
we dat doen benoemen we hieronder kort de belangrijkste bevindingen uit de voorafgaande 
hoofdstukken. 
 
In de eerste plaats is er sprake van een veelheid van vormen van verzelfstandiging. ZBOs en 
Agentschappen zijn slechts twee vormen van verzelfstandiging. Elke vorm van verzelfstandiging 
kent andere bevoegdheden voor een minister met als rode draad de zogenaamde 
systeemverantwoordelijkheid. Vanwege de inbedding in de hiërarchische structuur van een 
ministerie zijn de ministeriële bevoegdheden bij Agentschappen integraal, waarbij directies van 
agentschappen een ruimer mandaat op bedrijfsvoeringsvraagstukken hebben. Bij ZBOs is 
sprake van beperkte ministeriële bevoegdheden op het terrein van de bedrijfsvoering terwijl de 
minister wel volledig verantwoordelijk blijft voor het opgedragen takenpakket. Alle andere 
vormen van verzelfstandiging kennen verdergaande inperking van de bevoegdheden van de 
minister en hebben daarmee meer vrijheidsgraden dan ZBOs. 
In de tweede plaats benoemen we de relevante wetgeving. Om te beginnen dienen ZBOs bij 
wet te worden ingesteld op basis van inhoudelijke instellingsvoorwaarden. Instelling van een 
Agentschap kan veel eenvoudiger en de enige voorwaarden die worden gesteld zijn van 
financieel technische aard. Onze belangrijkste conclusie is dat daar waar de Kaderwet is 
geïmplementeerd voor een specifiek ZBO, de ministeriële bevoegdheden voor Agentschappen 
en ZBOs in materiële zin gelijk zijn. De jurisiche structuur doet er niet zozeer toe, het gaat er om 
dat een minister de toegewezen bevoegdheden en verantwoordelijkheden waar kan maken. 
Vanuit de opgedragen taken is er een belangrijk verschil bij de grote Agentschappen en ZBOs (> 
€ 50 mln omzet). Waar het merendeel van de ZBOs contacten heeft met burgers geldt dat 
slechts voor ongeveer 1/3 van het aantal Agentschappen. Een belangrijk deel van de 
Agentschappen werkt feitelijk alleen voor ministeries waardoor aansturingsrelaties al 
automatisch anders worden. Voor met name de ZBOs die onder het ministerie van I&M vallen 
geldt dat zij in afwijking van wat gebruikelijk is bekostigd worden uit tarieven voor geleverde 
diensten. Dat vergt een andere aansturing dan wanneer sprake is van bekostiging van taken via 
de Rijksbegroting. 
In de derde plaats kunnen we over de ministeriële bevoegdheden en verantwoordelijkheden 
bij de RDW stellen dat die in lijn zijn met de eisen uit de Kaderwet en op punten zelfs als 
strenger zijn te kwalificeren. De afwijkingen ten opzichte van de Kaderwet betreffen het bestaan 
van een Raad van Toezicht en de eigen CAO. Wij concluderen dat de Raad van Toezicht de 
bevoegdheden van de minister niet (meer) doorkruist maar juist door senioriteit en relevante 
expertise toegevoegde waarde kan bieden aan het toezichtsproces waarmee de minister haar 
verantwoordelijkheden waar kan maken. De afwijking van de eigen CAO is een historisch 
gegeven, maar vanuit het perspectief van de vakminister geldt dat de minister ook geen directe 
invloed heeft op  de CAO voor de Rijksambtenaren. Los van de nog te bespreken effecten op de 
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bedrijfsvoering van de RDW geldt dat de politieke gevoeligheid van onderhandelingen over de 
CAO kleiner is omdat de primaire verantwoordelijkheid voor de vaststelling van de CAO-
resultaten bij directie en Raad van Toezicht van de RDW ligt. Via het reguliere toezicht heeft de 
minister van I&M wel de mogelijkheid om haar wensen bij de directie van RDW over de CAO op 
tafel te leggen zoals voor het jaar 2014 ook is gebeurd. 
 
Vanuit de algemene analyse is de voorlopige conclusie dat de minister door aanpassing van 
de Wegenverkeerswet 1994 aan de Kaderwet Zelfstandige Bestuursorganen materieel gezien 
dezelfde bevoegdheden heeft als onder het Agentschapsregime. De volgende vraag is nu welke 
mogelijke andere gevolgen toepassing van het Agentschapsregime voor het functioneren van de 
RDW, met name op het terrein van dienstverlening zou kunnen hebben. 
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6 Ministeriële verantwoordelijkheid en risico’s voor de dienstverlening bij 
de RDW 
In dit hoofdstuk proberen we een oordeel te vormen over de gevolgen van een verandering in de 
organisatorische inbedding van de RDW in het publieke domein. Zoals in hoofdstuk 4 is 
aangegeven is de huidige wet- en regelgeving van een dusdanig niveau dat ruimschoots aan de 
eisen van de ministeriële verantwoordelijkheid in de context van de Kaderwet ZBO wordt 
voldaan. De wet in combinatie met het opgezette toezichtskader geeft de minister een set 
bevoegdheden die waarborgen bieden om de eventuele politiek-bestuurlijke risico’s bij de RDW 
te beheersen. Belangrijke punten hierbij zijn de interne controlemechanismen binnen de RDW 
door de geïnstitutionaliseerde Raad van Toezicht, de wederzijdse rechten en verplichtingen voor 
de RDW én de minister wanneer het gaat om besluitvorming en informatievoorziening en de 
borging van de meerjarenbegroting en majeure financiële transacties die breder is dan bij 
Agentschappen en ZBOs gebruikelijk is. 
 
We benaderen het vraagstuk van ministeriële verantwoordelijkheid en risico’s voor de 
dienstverlening in dit hoofdstuk vanuit de hypothetische situatie dat de RDW wordt omgevormd 
tot Agentschap. Welke gevolgen zou dat hebben voor toezicht, dienstverlening en de invulling 
van ministeriële verantwoordelijkheid? 
6.1  De positionering als Bestuursorgaan 
Onder het Agentschapsregime staat de directie van de RDW in een hiërarchische relatie tot de 
minister van I&M. De minister neemt op dat moment weer de rol van de directie van de RDW als 
bestuursorgaan over. Letterlijk elke beslissing binnen de RDW wordt dan opnieuw een 
beslissing namens de minister, zoals dat ook aan de orde was voorafgaand aan de 
verzelfstandiging.  Deze keuze heeft niet alleen gevolgen voor de bedrijfsvoering maar ook voor 
de inhoudelijke beslissingen op grond van het takenpakket dat de RDW uitvoert.  
6.1.1 Ministeriële verantwoordelijkheid voor het individuele geval 
Vanaf het rapport Kohnstamm is een omslagpunt ontstaan in het denken over regelgedreven 
uitvoering. Regelgedreven uitvoering zou weer onder de volledige ministeriële 
verantwoordelijkheid moeten vallen, waar mogelijk georganiseerd binnen Agentschappen. De 
kern van het Agentschapsmodel53 heeft betrekking op beperkte autonomie voor de 
bedrijfsvoering van een dienstonderdeel, maar niet op autonome beslissingsbevoegdheid over 
de uit te voeren programma’s. Indien een Agentschap overheidsbeslissingen neemt, dan doet ze 
dat namens het bestuursorgaan Minister en niet op zelfstandige titel. Dat betekent dat alle 
incidenten, hoe klein ook op de minister kunnen afstralen. De individuele (vermeend) foute 
beslissing of handeling van een Agentschap is de verantwoordelijkheid van de minister. De 
minister kan er op worden aangesproken door het Parlement. We zien dit onder andere terug in 
Kamervragen rondom ontsnappingen uit penitentiaire inrichtingen (bijvoorbeeld TK 2011-2012, 
aanhangsel 2428 over een ontsnapte TBS-er) maar ook bij de recente discussie over de 
toeslagenfraudes bij de Belastingdienst. 
                                                     
53 In enkele gevallen is een Agentschap (College Beoordeling Geneesmiddelen, Huurcommissie) het 
uitvoeringsorgaan van een ZBO dat besluit op basis van onafhankelijke oordeelsvorming. Vanwege die 
onafhankelijkheid is de rol van de minister beperkter.  
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In het geval dat een ander Bestuursorgaan dan de Minister een beslissing neemt, blijft de 
Minister in termen van Scheltema verantwoordelijk voor het functioneren van het systeem, niet 
voor het individuele geval. Dat geldt voor het vaststellen van een bijstandsuitkering, een 
beslissing om te investeren in een schoolgebouw maar ook bij het besluit om een kenteken uit 
te reiken. Bij de twee laatste voorbeelden is ‘gebrek aan democratische controle’54 veelal een 
argument om meer bevoegdheden bij de minister te leggen. Tot in het uiterste doorgeredeneerd 
zou dat betekenen dat de minister in elk individueel geval een handtekening moet zetten onder 
de beslissing. Het moge duidelijk zijn dat een dergelijke oplossing niet werkbaar is. De feitelijke 
uitwerking via mandaten aan de ambtelijke organisatie maakt werkprocessen uitvoerbaar maar 
verandert niets aan de bevoegdheid en verantwoordelijkheid van de minister. 
Dat de minister niet verantwoordelijk is voor het individuele geval wil niet zeggen dat de 
minister bij beslissingen door andere bestuursorganen niet kan worden aangesproken op het 
individuele geval. Vanwege de systeemverantwoordelijkheid kunnen individuele gevallen juist 
ook signalen zijn van een breder probleem en kan dat voor een minister aanleiding zijn in te 
grijpen. Dat ingrijpen kan dan zowel betrekking hebben op het inhoudelijke vraagstuk, maar ook 
op het functioneren van het Bestuursorgaan zelf met ontslag van de leiding van het 
Bestuursorgaan als een ultimum remedium. Mocht het individuele geval echt een incident 
blijken te zijn zal de uitstraling daarvan op de minister minimaal zijn, juist omdat een ander 
Bestuursorgaan verantwoordelijk is voor de bedoelde beslissing. 
Naast dit fundamentele punt rondom de ministeriële verantwoordelijkheid voor het 
individuele geval is er een meer praktisch punt dat de aandacht verdient. ZBOs en 
Agentschappen zijn in organisatorische zin verschillende entiteiten. Wellicht veel belangrijker is 
dat dit ook geldt in inhoudelijke zin. Nagenoeg elke als ZBO geclassificeerde organisatie55 heeft 
een rol als Bestuursorgaan en kan dus eenzijdig bindende beslissingen nemen. In de wereld van 
de Agentschappen is het aantal organisaties dat eenzijdig bindende beslissingen neemt veel 
beperkter. Van de 43 Agentschappen zijn er 15 bevoegd namens de minister eenzijdig bindende 
beslissingen te nemen, nog eens 15 leveren interne diensten voor ministeries en de overige 13 
voeren gemengde taken uit in opdracht van ministeries. Taken van ZBOs hebben daarmee in 
overgrote meerderheid betrekking op externe werking voor burgers en bedrijven terwijl dat bij 
Agenschappen bij ongeveer 1/3 van de gevallen aan de orde is. Ook vanuit dit perspectief 
kunnen vragen worden gesteld bij het eenvoudig overnemen van het Agentschapsmodel met de 
bijgehorende sturing voor ZBOs waar burgers als klanten centraal staan. 
6.1.2 Tussenconclusie 
Voor de minister van I&M en de RDW zou omvormen van de organisatie van ZBO naar 
Agentschap betekenen dat  de ministeriële verantwoordelijk wordt voor elk afgegeven kenteken 
of elke typekeuring en daar in geval van fouten ook rechtstreeks op kan worden aangesproken. 
Hierdoor ontstaat dus een nieuw politiek risico dat in de huidige context nog wordt opgevangen 
door het tussenschakelen van het Bestuursorgaan RDW. Voor de systeemverantwoordelijkheid 
verandert er bij omvorming naar een Agentschap niets. Die verantwoordelijkheid lag en ligt al bij 
de minister van I&M. 
                                                     
54 Zie TK 33147 nr. 3, bijlage, p. 7 en Commissie Gerritse, 2007, p. 24. 
55 Uit de lijst van 141 clusters van organisaties die de Commissie Gerritse in 2008 classificeerde waren er 
11 (waaronder de grote ZBOs KNAW, TNO, KB en SBB) die niet als bestuursorgaan kwalificeerden. 
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6.2 De rol van de Raad van Toezicht 
Het belangrijkste argument dat de Commissie Gerritse noemt om de rol van Raden van Toezicht 
bij ZBOs aan de orde te stellen is dat een RvT geen bevoegdheden mag hebben die de 
bevoegdheden van de minister doorkruisen of taken overneemt die aan de directie toebehoren 
(Commissie Gerritse, p. 24). Zoals in hoofdstuk 4 is aangegeven is dat bij de RDW niet het 
geval. Tegelijkertijd kan de RvT voor een ZBO een belangrijke rol spelen. In de eerste plaats 
vanuit het ook door de Commissie Gerritse benoemde argument van kritische bevrager van de 
directie. Uit de door ons gevoerde gesprekken blijken hier twee invalshoeken van belang te zijn. 
In de eerste plaats helpt de RvT de directie om kritisch te blijven op het functioneren van de 
organisatie, met name vanuit strategisch perspectief (zie ook van Ammers en van Thiel, 2012). 
Deze rol is van belang omdat de directie geen andere onafhankelijke sparringpartners heeft om 
het functioneren van de organisatie te beoordelen. In de tweede plaats wordt met het inzetten 
van een RvT de inhoudelijke deskundigheid rondom de top van de organisatie verbreed. Leden 
van een RvT worden met specifieke functieprofielen benoemd waarbij naast reguliere 
managementperspectieven nadrukkelijk kan worden gekeken naar deskundigheid over het 
beleidsveld en ICT vraagstukken die juist bij organisaties die veel gegevens moeten verwerken 
van centraal belang zijn voor de borging van de dienstverlening.  
6.2.1 Samenstelling RvT 
Uit de gesprekken kwam naar voren dat een RvT samengesteld zou moeten op basis van breed 
gedifferentiëerde functieprofielen die passen bij de door de organisatie uit te voeren taken, los 
van politieke voorkeuren. Een dergelijke samenstelling van een RvT is ook goed mogelijk omdat 
de RvT niet geacht wordt in de (politieke) verantwoordelijkheden van de minister te treden en 
dus niet geacht wordt politieke oordelen te vellen. Een belangrijk thema bij de samenstelling 
van de RvT is dat kandidaten worden gezocht die ruime ervaring hebben in de bestuurs- en 
management praktijk. Indien toezicht integraal door de minister wordt uitgevoerd staat die 
senioriteit onder druk. Het overleg met de SG van I&M als eigenaar van de RDW is beperkt tot 
één keer per jaar en het feitelijke toezicht wordt volgens diverse gesprekspartners veelal 
overgelaten aan relatief onervaren ambtenaren. Los van onervarenheid in algemene zin geldt 
volgens de gesprekspartners dat de toezichthoudende ambtenaren veelal zijn ‘grootgebracht’ in 
de departementale setting en daardoor meer aandacht voor beleidsvraagstukken dan voor 
uitvoeringsvraagstukken hebben.56 
Bij de RDW is er sprake van een RvT die is samengesteld op basis van functieprofielen 
aangevuld met een procedure waarbij stakeholders op informele wijze betrokken zijn bij de 
samenstelling van de RvT. Daarmee is ook de belangrijke koppeling naar de voor het 
beleidsveld relevante inhoudelijke kennis geborgd. De informele betrokkenheid van 
stakeholders is ons inziens niet in strijd met de uitgangspunten zoals die waren genoemd in de 
Memorie van Toelichting bij de verzelfstandiging (TK 22961 nr. 3, p. 5). Stakeholders hebben 
geen recht van voordracht of benoeming van kandidaten en de minister kan bij de benoemingen 
rekening houden met eventuele ongewenste belangentegenstellingen. 
                                                     
56 De herschikking naar integraal toezicht in plaats van scheiding tussen opdrachtgever en eigenaar zoals 
die bij het ministerie van OCW plaatsvond rondom het toezicht op de IB-groep is hier mede een illustratie 
van (van der Werf, 2004, p. 84-85). 
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6.2.2 RvT als waarborg voor kwaliteit 
Vanuit het perspectief van de minister levert een RvT eveneens aanvullende zekerheid op. De 
minister kan op de deskundigheid van de RvT voortbouwen voor het toezicht. Een voorstel dat 
instemming heeft van een RvT voordat het ter goedkeuring wordt voorgelegd aan de minister is 
langs twee lijnen inhoudelijk beoordeeld. Diverse gesprekspartners gaven aan dat de interne 
organisatie van een ministerie de daarvoor benodigde kennis en ervaring niet kan organiseren 
omdat de primaire taak van een ministerie beleidsontwikkeling is. Een positief oordeel van een 
RvT is voor een minister een signaal dat de inhoud van een voorstel goed is en daarna rest 
alleen nog een politieke afweging of het desbetreffende voorstel voor de minister verdedigbaar 
is. Ook bij personele mutaties kan de rol van de RvT van belang zijn. Een RvT kan doordat hij 
onderdeel is van de organisatie beter beoordelen of een kandidaat past bij de organisatie dan 
de minister die veel meer op afstand staat dat kan. Een positief signaal van een RvT geeft ook 
op dit punt de minister het vertrouwen dat de te benoemen kandidaat bij de organisatie past.  
De redenering werkt overigens ook omgekeerd. Als de minister op de RvT bouwt en er 
onverhoopt toch iets mis gaat, heeft de minister de mogelijkheid om de RvT daar op aan te 
spreken en zo nodig in te grijpen zonder dat de volle consequenties bij de minister terecht 
komen. Recente voorbeelden hiervan zijn te vinden bij het COA en bij het CBR. 
 
Over de positionering van een RvT zelf valt het volgende op te merken. Institutionalisering van 
bevoegdheden van een RvT verdient aanbeveling om te waarborgen dat eventuele negatieve 
adviezen ook binnen de organisatie zeggingkracht behouden en dat positieve adviezen ook in 
de richting van een minister een signaal zijn dat er een goed voorstel ligt. Vanuit het perspectief 
van ministeriële verantwoordelijkheid verandert er niets: een intern voorstel dat de RvT niet 
passeert komt niet bij de minister, een positief advies van de RvT moet nog steeds door de 
minister worden goedgekeurd. Het is aan de minister om die goedkeuring al dan niet te 
verlenen.  
 
Alhoewel de bevoegdheden van de RvT bij de RDW zijn ingeperkt bij de wetswijziging van 1 
januari 2013 heeft de RvT nog steeds een belangrijke functie in de besturingsstructuur van de 
organisatie als geheel. De samenstelling van de RvT borgt de relevante – op basis van 
functieprofielen vastgelegde – competenties waardoor zowel aansluiting naar het politieke 
systeem als naar de stakeholders wordt gerealiseerd. In aanvulling daarop is de deskundigheid 
over bedrijfsprocessen voor dienstverlenende organisaties geborgd. Het instemmingsrecht van 
de RvT op belangrijke besluiten houdt de ministeriële verantwoordelijkheid in stand maar is voor 
de minister tevens het signaal dat een voorstel van de directie RDW de toets der kritiek kan 
doorstaan. 
6.2.3 Alternatieve toezichtsvormen 
In de bestuurlijke organisatie van een Agentschap is door de hiërachische relatie met de 
minister geen plaats voor een Raad van Toezicht. In een enkel geval heeft een Agentschap of 
een ZBO zelf een interne toezichtsfunctie gecreëerd, meestal in de vorm van een Raad van 
Advies. Deze constructie kan werken maar is mede afhankelijk van opvattingen van het top 
management van de organisatie om een Raad van Advies in stand te houden of te consulteren. 
Met name bij een Agentschap geldt dat door de hiërarchische relatie tussen minister en 
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Agentschap het moeilijker wordt om negatief over een directievoorstel te oordelen juist omdat 
de directie op directe aanwijzing van een minister kan en moet handelen.  
De betekenis van een Raad van Advies is bij gebrek aan instemmings- en 
goedkeuringsrechten veel beperkter, zeker wanneer er in de besturingsstructuur van het ZBO 
geen wettelijke borging is opgenomen dat een minister pas besluit nadat er een positief advies 
van een Raad van Advies ligt en de directie adviezen van een Raad van Advies naast zich neer 
kan leggen. In de organisaties waar nu sprake is van een Raad van Advies is die borging er niet. 
 
Een alternatief voor het instellen van een Raad van Toezicht zou kunnen zijn dat bij belangrijke 
voorstellen die de bedrijfsvoering van een ZBO of Agentschap raken een zogenaamde second 
opinion wordt gevraagd. Deze werkwijze wordt door UWV gehanteerd. Bij deze werkwijze zijn 
kanttekeningen te plaatsen. Bij een second opinion worden externe adviseurs ingehuurd die op 
ad hoc basis voorstellen beoordelen. Daarmee ontbreekt de meer fundamentele kennis van de 
organisatie die een RvT wel kan hebben door zijn regelmatige interactie met de directie. In de 
tweede plaats hangt het oordeel in een second opinion sterk af van de geformuleerde 
probleemstelling waardoor het risico van partiële analyses blijft bestaan. Tenslotte kost een 
second opinion ook geld, zowel voor de inhuur van de uitvoerende organisatie maar ook voor de 
organisatie zelf aangezien aangenomen mag worden dat voor de oordeelsvorming intensiever 
overleg in de organisatie nodig is dan wanneer directie en RvT over een onderwerp spreken. Het 
is goed denkbaar dat de kosten van second opinions op jaarbasis de structurele kosten voor 
een Raad van Toezicht overschrijden. 
6.2.4 Tussenconclusie 
In hoofdstuk 4 was al vastgesteld dat de RvT van de RDW geen bevoegdheden heeft die de 
bevoegdheden van de minister van I&M doorkruisen. In deze paragraaf is het belang van het 
instemmingsrecht van de RvT benoemd als kwaliteitscertificaat voor besluiten van de directie 
van de RDW alvorens de minister goedkeuring aan een besluit geeft. Verder is er op gewezen 
dat de senioriteit en diversiteit van competenties van een Raad van Toezicht in de 
departementale setting niet kan worden geëvenaard. Een Agentschap heeft door de aard van 
zijn relatie met de minister geen mogelijkheid om een Raad van Toezicht te benoemen. De 
alternatieven die beschikbaar zijn, zijn vanuit het oogpunt van zeggingskracht naar de minister 
van minder betekenis. 
6.3 Dienstverlening en bekostiging. 
Al eerder is aangegeven dat bij ZBOs dienstverlening aan burgers veel meer centraal staat dan 
bij Agentschappen. Goede uitvoering van de dienstverlening is uiteindelijk bepalend voor de 
reputatie van een organisatie.  
6.3.1 Ervaringen bij de RDW 
Uit de evaluaties over de RDW blijkt in het algemeen dat de reputatie van de organisatie goed 
is. We benoemen hier twee elementen die in de context van de RDW bijdragen aan die goede 
reputatie. In de eerste plaats is het beleidsveld politiek stabiel, dat wil zeggen er vinden 
nauwelijks wijzigingen plaats in het opgedragen takenpakket. De politieke stabiliteit maakt het 
mogelijk dat de aansturing van de RDW veel meer langs lijnen van meerjarenperspectief kan 
worden gerealiseerd. Het is mogelijk een stip op de horizon te formuleren waar de 
dienstverlening zich in de komende jaren op zal gaan richten en daar de benodigde strategische 
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plannen en bijbehorende investeringen te plannen en te implementeren. Zo konden 
ontwikkelingen op ICT terrein als de berichtenbox of het beheer van de Nationale Autopas 
binnen de RDW tot stand worden gebracht. In organisaties met veel meer politieke interventie 
op het takenpakket is een lange termijn visie veel moeilijker te realiseren. 
In de tweede plaats speelt de tarief bekostiging en de sturing op de begroting een rol. De 
RDW wordt geacht een stabiel en gematigd tariefbeleid te hanteren. Een dergelijke doelstelling 
veronderstelt dat de organisatie de mogelijkheid heeft om overschotten en tekorten te 
compenseren over de jaren heen maar ook dat investeringen die gericht zijn op de verbetering 
van de dienstverlening het tariefbeleid niet verstoren. Om genoemde doelstellingen te 
realiseren is ook hier van belang het lange termijn perspectief, in dit geval van de begroting, als 
beoordelingscriterium mee te wegen en een passend administratief stelsel te gebruiken. Het 
huidige toezichtsstelsel bij het ZBO RDW voorziet daar in.  In paragraaf 4.4 is al verwezen naar 
de bevindingen over tariefontwikkelingen in de evaluaties over het functioneren van de RDW. 
6.3.2 Bekostiging bij Agentschappen 
Onder het Agentschapsregime vanaf RA2013 ontstaan twee nieuwe risico’s. De sturing van 
Agentschappen is veel meer op korte termijn resultaten, de begroting van volgend jaar, gericht 
dan op lange termijn doelstellingen. De normering van reserves bij Agentschappen is veel 
strakker dan de huidige afspraken bij de RDW. Afdracht van reserves boven de 5% norm zoals 
die bij Agentschappen geldt, kan leiden tot fluctuaties in tarieven omdat er onvoldoende buffer 
is om tarieven te egaliseren. Vanuit het perspectief van investeringen ontstaan twee risico’s die 
gevolgen kunnen hebben voor de tariefstelling en dienstverlening. Zo zou het 
besluitvormingsproces rondom investeringsmiddelen er toe kunnen leiden dat de RDW de 
aansluiting met de behoeften van de grote afnemers van RDW-gegevens verliest omdat 
onvoldoende middelen ter beschikking staan om ICT te kunnen actualiseren.  
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In de tweede plaats is de nieuwe regel rondom afschrijvingskosten een risico. De 
afschrijvingslasten van de RDW vertonen een dalende trend en liggen per ultimo 2012 rond 5%, 
ofwel rond het criterium voor het al dan niet mogen voeren van een baten-lastenstelsel. De 
oorzaak hiervan ligt niet zozeer in het investeringsniveau maar vooral in de stijging van de 
omzet (zie Figuur 4). Indien de RDW zou moeten overgaan naar een kasstelsel, komen 
investeringen direct en volledig in de tarieven terecht waardoor verdere schommeling in de 
hoogte van de tarieven mogelijk wordt. 
6.3.3 Tussenconclusie 
De RDW is anders als veel Agentschappen een publieke dienstverlener met directe relaties naar 
de burger. Bovendien wordt de RDW bekostigd door die zelfde burger. Toepassen van de regels 
voor reserves bij Agentschappen op de RDW is op zijn minst een bedreiging voor de stabiliteit 
van de ontwikkeling van de tarieven doordat onvoldoende ruimte kan ontstaan om vraaguitval 
op te vangen. 
6.4 Dienstverlening en cultuur 
6.4.1 Competenties 
Gesprekspartners geven aan dat beleidsuitvoering andere competenties vereist dan 
beleidsontwikkeling. Waar beleidsontwikkeling volgens een respondent veeleer reactief is, dient 
een uitvoerder eerder proactief te werk te gaan en een probleem dat zich bij de dienstverlening 
voordoet onmiddelijk op te lossen. Deze observatie is niet nieuw. De Commissie Wiegel 
bepleitte kerndepartementen om snel en adequaat te kunnen optreden (21427 nr. 52, p. 28). 
Van meer recente datum zijn bijvoorbeeld de opmerkingen van Linker (2006, p. 91) waarin 
aanpassingsvermogen en flexibiliteit als belangrijke argumenten voor verzelfstandiging worden 
genoemd. Linker (ibid, p. 160-161) legt vervolgens ook een relatie met het toenemende belang 
van netwerksturing voor organisaties die diensten aan burgers leveren om daarmee een 
publieke taak te vervullen. In het Parlementair onderzoek van de Eerste Kamer wordt 
aangegeven dat er in de verhoudingen tussen minister, verzelfstandigde organisaties en 
parlement veel aandacht uitgaat naar beleid, maar dat uitvoering alleen op basis van incidenten 
aan de orde komt (EK, C-B, p. 62). Daarnaast geldt dat de waardering voor de uitvoering ten 
opzichte van beleid relatief beperkt is. In de gespreksverslagen van de Parlementaire 
onderzoekscommissie Verzelfstandiging stelt mw Stuiveling dat er een wezenlijk gebrek aan 
belangstelling voor de uitvoering is, er is te veel beleid en er zijn te weinig uitvoerders (EK, C-D, 
p. 66). Ook de heer Tjeenk Willink laat zich in soortgelijke bewoordingen uit maar richt zijn pijlen 
ook specifiek op het politieke systeem waar onvoldoende aandacht is voor systematisch nagaan 
van effecten van beleid (ibid, p. 15). 
Naast de discussie over flexibiliteit is ook de rolverdeling tussen eigenaar, opdrachtgever en 
opdrachtnemer van belang. In de huidige vormgeving van de RDW staat de RDW buiten de 
besluitvormingsprocessen binnen het ministerie van I&M. Wordt de RDW als Agentschap 
gepositioneerd, dan is participatie in de besluitvormingsprocessen van het ministerie wel aan de 
orde. Daarmee ontstaat het risico op functievermenging tussen eigenaar, opdrachtgever en 
opdrachtnemer waardoor uitvoeringsvraagstukken ondergeschikt kunnen worden gemaakt aan 
de beleidsontwikkeling. 
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6.4.2 Ontwikkeling van dienstverlening 
De dienstverlening van de RDW is wettelijk afgebakend waarmee de uiteindelijke 
verantwoordelijkheid voor de opgedragen taken van de RDW bij de minister ligt. Dat wil niet 
zeggen dat alle opgedragen taken top down tot stand komen. De samenwerking met de 
netwerkpartners leidt soms tot voorstellen om nieuwe taken uit te voeren (denk aan Nationale 
Autopas) die tot stand komen mede op initiatief van de markt. In geval een voorstel voor nieuwe 
taken vanuit het veld of de RDW zelf komt, wordt in een startfase draagvlak bij de minister 
gezocht voor de hoofdlijnen, waarna de uitwerking in samenspraak met de markt kan worden 
gerealiseerd en de relevante wetswijzigingen tot stand worden gebracht. Op deze manier wordt 
bereikt dat op het moment dat de wetswijziging van kracht wordt zich in de relatie tussen 
dienstverlener en afnemer substantiële uitvoeringsproblemen aan de orde blijken te zijn. Een 
dergelijke werkwijze kan in theorie ook bij een Agentschap tot stand komen maar de hiërarchie 
binnen een departement vergt in het algemeen een ander besluitvormingsproces met het risico 
dat in plaats van de operationele uitwerking het accent verschuift naar politiek bestuurlijke 
aandachtspunten en alsnog praktische uitvoeringsproblemen ontstaan.  
Dat dienstverlening van onderaf tot stand komt hoeft politiek bestuurlijk geen bezwaar te 
zijn. In de casus van de RDW geldt dat juist door het relatief beperkte beleidsmatige en politieke 
gewicht van de opgedragen taken en het bestaan van draagvlak in het veld wijzigingen van 
onderaf mogelijk zijn. Dergelijke ontwikkelingen passen bij de trend om 
overheidsdienstverlening meer en meer in de context van netwerken en vormen van 
samenwerking tussen het publieke en private domein te organiseren (zie bijvoorbeeld 
Koppenjan, 2012, p. 23). Dat wil niet zeggen dat de minister daarmee alle voorstellen moet 
accepteren. De eigen verantwoordelijkheid van de minister heeft vooral betrekking op de 
afbakening van publieke taken en markttaken. In een aantal gevallen (aankoopkeuringen, 
registratie van verzekeringsgegevens) heeft de minister geoordeeld dat sprake was van taken 
die door de markt kunnen worden uitgevoerd en daarom niet aan de RDW moeten worden 
opgedragen (TK 29398 nr. 276, p. 6). Ook vanuit het veld wordt overigens kritisch gekeken naar 
de afbakening van publieke en markttaken en waar nodig in de richting van de RDW of minister 
een standpunt ingenomen. Uit de gesprekken kwam in dit verband naar voren dat een 
positionering van de RDW als Staatsdeelneming in plaats van als ZBO minder wenselijk is 
omdat daar wellicht te veel commerciële prikkels voor de RDW van uitgaan. 
6.4.3 Medewerkers 
De RDW beschikt over een eigen CAO en wijkt daarmee af van de standaardpositie van ZBOs die 
onder de Rijks CAO vallen. De inhoudelijke achtergrond van een afwijkende CAO zit niet zozeer 
in het loongebouw zelf als wel in de samenstelling en taken van het personeelsbestand. De 
RDW wil aansluiten bij de dienstverlening door de marktpartijen die gebruik maken van de 
gegevens van de RDW. Dat heeft o.a. gevolgen voor de invulling van vrije dagen en werktijden 
waardoor een andere CAO gewenst is. Daarnaast geldt dat de samenstelling van het personeel 
van de RDW qua opleiding en achtergrond anders is dan bij de traditionele overheidsdiensten 
aan de orde is. In de hogere echelons komt dat verschil tot uitdrukking in het centraal stellen 
van uitvoering in plaats van beleid. Om dat te kunnen realiseren is een meer bedrijfskundige 
benadering van vraagstukken nodig dan de bestuurlijk juridische benadering die in ambtelijke 
organisaties gebruikelijk is. Uiteraard is gevoel voor bestuurlijke verhoudingen en kennis over 
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Haagse processen relevant, maar voor de dagelijkse sturing van de RDW zelf van ondergeschikt 
belang. 
Op de meer uitvoerende echelons bij de RDW geldt dat een deel van het personeel evenals 
in veel andere overheidsorganisaties traditionele administratieve taken vervult. Een ander deel 
van het personeel heeft een technische achtergrond nodig om de te verrichten taken uit te 
kunnen voeren. Dat geldt zowel voor degenen die (typen)keuringen uitvoeren, degenen die 
toezicht houden op de markt maar ook voor de ICT organisatie die veel meer vanuit de klant dan 
vanuit de eigen organisatie moet denken. 
Diverse gesprekspartners gaven aan dat de eigen CAO niet alleen waar nodig flexibliteit 
mogelijk maakt maar ook meer toekomstgerichte doelen nastreeft. In de eerste plaats draagt de 
CAO bij aan goed werkgeverschap bij de RDW. De uitstraling is dat de RDW goed voor zijn 
personeel zorgt en daarmee ook bouwt aan een goede corporate identity. Uit de onderzoeken 
naar klanttevredenheid blijkt regelmatig dat er hoge scores worden gegeven over de kwaliteit 
van de medewerkers. In de 3e evaluatie wordt over medewerkerstevredenheid geconcludeerd 
dat die 16% hoger ligt dan de medewerkerstevredenheid Rijksbreed en 8% hoger dan 
medewerkerstevredenheid bij vergelijkbare organisaties.57 In de tweede plaats staat de 
ontwikkeling van medewerkers met het oog op ‘employability’ hoog in het vaandel. In de derde 
plaats is voor de RDW van belang dat de organisatie ook in de toekomst een aantrekkelijke 
werkgever blijft. Met name voor de technische beroepen geldt dat er nu al een tekort op de 
arbeidsmarkt dreigt en dat dit over een aantal jaren een thema gaat worden als huidig 
personeel gaat uitstromen. Zonder aantrekkelijke arbeidsvoorwaarden zou het dan zeer moeilijk 
kunnen worden om de noodzakelijke goed gekwalificeerde medewerkers aan te trekken. 
6.4.4 Tussenconclusie 
Vanuit het perspectief van de dienstverlening biedt de ZBO-constructie de gewenste flexibiliteit 
van handelen, juist ook omdat het takenpakket van de RDW zo politiek stabiel is. Strakkere 
inbedding van de RDW in de departementale structuur draagt risico’s met zich mee omdat de 
aansluiting met de markt minder goed wordt en in tegenspraak is met maatschappelijke 
ontwikkelingen waar juist ketens en netwerken bij publieke dienstverlening centraal staan. Dit 
kan ook een bedreiging zijn voor de mogelijkheden die de RDW heeft om te innoveren. Verder 
blijft in de departementale setting beleidsvoorbereiding prioriteit houden boven 
uitvoeringsvraagstukken, wat juist wanneer actief moet worden bijgestuurd tot vertragingen kan 
leiden. Tenslotte is de personeelssamenstelling bij de RDW vanuit inhoudelijk en 
competentieperspectief wezenlijk anders dan bij veel (semi-)overheidsorganisaties. Dat is naast 
gewenste flexibiliteit om goede dienstverlening te realiseren een zeer belangrijk argument om 
een eigen CAO in stand te houden. Indien de RDW zou worden omgevormd tot een Agentschap 
vervallen de voordelen van de huidige organisatie wat op langere termijn er toe kan leiden dat 
de kwaliteit van de dienstverlening in het geding komt. 
6.5 Dienstverlening en planning en control 
In deze paragraaf komen een aantal thema’s aan de orde die te maken hebben met de feitelijke 
bedrijfsvoering binnen de RDW en de mogelijke gevolgen van een omvorming van de RDW naar 
Agentschap voor die bedrijfsvoeringsaspecten. We gaan in op inzet van personeel en de 
beloningsstructuur, de tariefontwikkeling in relatie tot begrotingstekorten, de gevolgen van 
                                                     
57 3e evaluatie, p. 27-28. 
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regels voor reserves, aandachtspunten bij de huisvesting, het programma Compacte Rijksdienst 
en tenslotte enkele opmerkingen over mogelijke transitiekosten. 
6.5.1 Dienstverlening en personele inzet 
De vraag naar diensten van de RDW is afhankelijk van de economische conjunctuur. De RDW is 
daarin niet uniek, onder andere ook Kadaster en UWV hebben daar sterk mee te maken. Andere 
ZBOs maar ook Agentschappen kunnen wel te maken hebben met veranderingen in 
productievolumes maar de onderliggende oorzaken voor die veranderingen zijn dan eerder toe 
te schrijven aan beschikbare budgetten of in enkele gevallen demografische ontwikkelingen. 
Denk bijvoorbeeld aan de voorstellen om gevangenissen te sluiten van Staatssecretaris Teeven. 
Om conjuncturele gevolgen van de vraag naar diensten op te vangen is vanuit 
bedrijfsvoeringsperspectief een flexibele schil van personeel nodig. In paragraaf 6.4.3 zijn een 
aantal structurele argumenten aangegeven voor de door de RDW gehanteerde eigen CAO. Een 
privaatrechtelijke CAO wijkt met name in het ontslagrecht in belangrijke mate af van de 
bestaande Rijksregelingen. Daarmee kan meer flexibiliteit worden gerealiseerd bij het 
aanstellen en ontslaan van personeel dan in de traditionele overheidssetting die ook van 
toepassing is op de Agentschappen. Dat wil niet zeggen dat er geen afspraken met CAO partijen 
worden gemaakt over sociale plannen en regelingen, maar er is relatief meer flexibiliteit dan bij 
de afspraken op Rijksniveau. Veelal zal bij de CAO naar rechtsbescherming in een situatie van 
krimp worden gekeken, omdat juist dan ontslagen aan de orde zijn.  
Vanuit het perspectief van de organisatie en daarmee vanuit het perspectief van de 
dienstverlening is de flexibiliteit in tijden van relatieve hoogconjunctuur van meer belang. Als er 
veel vraag naar diensten is, komt op enig moment de grens van de beschikbare capaciteit aan 
de orde en ontstaan wachttijden die afwijken van de huidige kwaliteitsnormen voor de afnemers 
van diensten. Zou de RDW onder het regime van de Rijks-CAO vallen, dan is er een hogere 
drempel om personeel aan te nemen dan in de huidige situatie. Dit komt omdat de 
ontslagbescherming van de Rijks-CAO beter is en het daarmee onaantrekkelijker wordt om 
personeel aan te nemen in tijden van piekbelasting. Immers, als de vraag naar diensten weer 
naar een ‘normaal’ niveau daalt kan minder makkelijk afscheid worden genomen van een te 
veel aan personeel.  
Naast het vraagstuk van meebewegen van de bezetting met de vraag naar diensten is nog 
een ander aspect van belang. De Rijksoverheid in brede zin stuurt sterk op terugdringen van de 
bedrijfsvoeringskosten waardoor tot 2018 de formatie krimpt in de orde grootte van 10%.58 
Alhoewel in formele zin taakstellingen in geld zijn ingeboekt betekent dit in de praktijk dat er 
druk ontstaat op de toegestane formatie, onder andere omdat de loonsom per ambtenaar 
ondanks de nul-lijn nog steeds toeneemt.59. De financiële taakstelling is ook van toepassing op 
ZBOs en Agentschappen en vertaalt zich dus – afhankelijk van het relatieve gewicht van de 
personeelskosten bij een organisatie – in meer of mindere mate in druk op de formatie van die 
organisatie. Voor begrotingsgestuurde ZBOs en Agentschappen leidt de taakstelling inderdaad 
tot een effect op de Rijksbegroting. Bij vraaggestuurde en tarief bekostigde organisaties als de 
RDW is dat niet het geval. Minder uitgaven vertalen zich dan in lagere tarieven ten gunste van 
de burger. Maar als minder uitgaven ook betekent dat wachttijden worden verlengd, is het de 
                                                     
58 Jaarrapportage bedrijfsvoering Rijk 2012, p. 4 
59 In het FD van 22 mei wordt beschreven dat door sociale lasten en pensioenpremies de gemiddelde 
loonsom met € 3.500 tot € 64.000 is gestegen in de afgelopen 3 jaren. 
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vraag of het voor de burger het lagere tarief opweegt tegen verslechtering van de 
dienstverlening.   
In de jaarbrief 2014 ter voorbereiding op de begroting van de RDW wordt aangegeven dat 
de minister verwacht dat voor de salarissen de nul-lijn wordt gehanteerd en dat mocht dat om 
goede redenen niet mogelijk zijn elders besparingen worden gezocht. In combinatie met het 
uitgangspunt van de minister dat de tarief ontwikkeling ‘gematigd en stabiel’ moet blijven 
betekent dit dat de begroting voor 2014 min of meer op hetzelfde niveau moet liggen als die 
voor 2013. Effectief zal daarmee druk ontstaan op de personele bezetting wat op langere 
termijn kan leiden tot effecten op de dienstverlening. 
6.5.2 De vermogenspositie en de tarieven 
De RDW kent vanaf de verzelfstandiging afspraken over de hoogte van de toegestane risico-
reserves. Er is een splitsing tussen conjuncturele en structurele reserve, waarbij de 
conjuncturele reserve bedoeld is voor tegenvallers in de vraag en de structurele reserve bedoeld 
is om meer fundamentele ontwikkelingen in de organisatie te kunnen afdekken. De norm voor 
deze twee reserves is respectievelijk € 9,1 mln voor de conjuncturele reserve en 20% van het 
balanstotaal voor de structurele reserve. De normering wijkt af van de standaard norm voor de 
(egalisatie)reserve die Agentschappen mogen aanhouden die 5% van de gemiddelde omzet over 
3 jaar is voor een baten-lasten Agentschap.60 Bovendien is bij de RDW sprake van drie 
geoormerkte reserves die met instemming van de minister van I&M tot stand zijn gebracht. Bij 
Agentschappen zijn andere reserves dan de egalisatiereserve niet toegestaan.  
Indien op basis van de regels van Agentschappen terug zou worden gekeken op de 
begroting en reserveposities61 van de RDW dan zou in twee jaren een substantiële verlaging van 
de reserves hebben moeten plaatsvinden maar zou ook in twee jaren moeten zijn bijgestort om 
de reserves weer op een minimum niveau van 0 te krijgen. Met andere woorden, toepassen van 
de regels voor Agentschappen leidt tot een instabieler niveau van tariefstelling.  
                                                     
60 Bij een kas-Agentschap is de reserve 3% van de gemiddelde ontvangsten over de afgelopen 3 jaar en dus 
nog lager. 
61 We rekenen hier alleen met de conjuncturele en structurele reserves, de overige reserves zouden niet 
hebben bestaan. De kosten die veroorzaakt worden door de afwezigheid van die reserves zouden zich 
direct weerspiegelen in de verhoging van tarieven van de RDW. 
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Figuur 5: Reserves en mogelijk afdrachten RDW op basis van normering voor Agentschappen 
 
Figuur 5 laat de gevolgen van toepassing van de normering van reserves volgens de regels voor 
Agentschappen zien. We wijzen er nadrukkelijk op dat dit een theoretische benadering is. In een 
aantal jaren was bij de RDW sprake van een begroot tekort, mede gericht op het verlagen van 
tarieven.62 Waarschijnlijk zouden onder het regime van Agentschappen andere keuzes in de 
begroting zijn gemaakt, maar de boodschap dat de tarief-ontwikkeling door toepassing van de 
regels voor Agentschappen anders wordt blijft staan. Dat geldt te meer ook omdat de bij de 
RDW aanwezige bestemmingsreserves onder het Agentschapsregime ook niet zouden hebben 
bestaan.  
De vervolgvraag is wie de voor- en nadelen van het afromen van de reserves gaat dragen. Bij 
Agentschappen vloeit een eventuele overreserve terug naar het ministerie van Financiën. 
Letterlijk de regels voor Agentschappen toepassen zou dus betekenen dat de burger te veel 
heeft betaalt voor dienstverlening maar dat niet zou krijgen geretourneerd. In jaren van 
tegenvallers, ofwel in gevallen waarin moet worden bijgestort, is het maar de vraag of het 
ministerie van Financiën middelen uit de Rijkskas beschikbaar zou hebben gesteld. Dat zou 
vanuit het systeem logisch zijn omdat dan zowel opwaarts als neerwaarts risico wordt gedragen. 
Of in de huidige budgettaire context een bijstorting zou plaatsvinden is twijfelachtig. Wij wijzen 
op de praktijken bij bijvoorbeeld de Raad voor de Rechtsbijstand waar een langlopende 
vordering op het ministerie van Justitie al jaren op de balans staat ter grootte van 2/3 van het 
balanstotaal respectievelijk bijna de helft van de omzet.63 De vanuit theoretisch perspectief 
zuiverder benadering zou zijn dat overschotten jaarlijks worden geretourneerd naar burgers en 
                                                     
62 Zie 3e evaluatie, p. 29 en in meer algemene zin over verloop van de omzet pagina 22 van dat rapport. 
63 Zie Jaarverslag Raad Rechtsbijstand 2012, onder financiële vaste activa staat ruim € 211 mln vordering 
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dat tekorten worden aangevuld door burgers. Deze praktijk komt voor bij ZBOs als de AFM en 
leidt tot instabiliteit in de tariefontwikkeling.64  
 
Toepassing van de regels voor Agentschappen zou dus bij de RDW leiden tot een meer 
instabiele ontwikkeling van de tarieven. Dat neemt niet weg dat de thans geldende methodiek 
geen garanties biedt voor het stabiliseren van de tarieven. Mocht door economische 
ontwikkelingen de bodem van reserves in zicht komen, kan ook de RDW gedwongen worden 
tarieven aan te passen. Op dat moment is een politieke discussie zoals bij het Kadaster in 2009 
plaatsvond niet uitgesloten.65 De praktijk tot nu toe bij de RDW was zodanig dat uit de 
evaluaties is gebleken dat de tariefontwikkeling op lange termijn daalt en over de periode 2005-
2009 ruim 10% is achtergebleven bij de inflatie.66 
6.5.3 Compacte Rijksdienst 
Het Rijk streeft er naar op de terreinen van HRM, ICT, Inkoop en Huisvesting via samenwerking 
tussen ministeries efficiënter te werken. We zullen met enkele opmerkingen hier vanuit het 
perspectief van publieke dienstverleners naar te kijken. 
 
HRM 
Op HRM terrein is de doelstelling dat via algemene aanstellingen Rijksambtenaren breder 
kunnen worden ingezet dan alleen bij hun eigen ministerie. In algemene zin heeft een dergelijke 
banadering twee kanten. In de eerste plaats is als positief te beschouwen dat eventueel 
boventallig personeel elders in de Rijksdienst een passende functie kan aanvaarden. 
Voorzichtig gesteld is een dergelijke benadering voor de lagere schalen (01-09) voor zover het 
administratieve functies betreft relatief eenvoudig te realiseren. Voor hogere schalen waar 
sprake is van beleidsontwikkeling is er mogelijk sprake van een bedreiging voor de continuïteit 
van relevante kennis binnen een ministerie. Sommige respondenten gaven aan dat het toezicht 
op ZBOs aan relatief onervaren ambtenaren wordt overgelaten die snel van functie wisselen. 
Daardoor is het moeilijk een goede lange termijn relatie tussen ministerie en ZBO tot stand te 
brengen. Dit beeld is ook denkbaar voor kennisniveaus voor beleidsfuncties in brede zin. Voor 
niet admininstratieve of beleidsfuncties heeft de benadering van ambtenaar in algemene 
Rijksdienst weinig toegevoegde waarde omdat de relevante specialisten veelal slechts op één 
plaats binnen de Rijksdienst terecht kunnen.  
Voor publieke dienstverleners als de RDW geldt naast het probleem van specialistische 
functies dat alle medewerkers  gevoel moeten hebben voor uitvoering en klantgerichtheid. Zoals 
eerder aangegeven is de bestuurlijke cultuur op ministeries daar veel minder op gericht.  
Over de verschillen in de RDW-CAO en de Rijks-CAO is al veel gezegd. De vraag die we in de 
context van het project Compacte Rijksdienst willen opwerpen is of een grootschalig shared 
service centrum voor de Rijksoverheid zou kunnen omgaan met de verschillende 
salarisregelingen zoals die nu bestaan. Die vraag is ook aan de orde mocht er ooit sprake zijn 
van een splitsing van de huidige Rijks-CAO in een ‘beleids-CAO’ en een ‘uitvoerings-CAO’. 
 
                                                     
64 Hierbij past de kanttekening dat eventuele overschotten en tekorten bij AFM veelal niet opvallen omdat 
de organisatie-ontwikkeling de afgelopen jaren tot groei van de begroting en dus stijging van de tarieven 
heeft geleid. 
65 Zie TK 3124 XI nr. 10. 
66 3e evaluatie, pagina 28. 
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ICT 
Bij ICT vraagstukken spelen eveneens een aantal thema’s die vragen oproepen bij concentratie 
van dienstverlening. Voor basiswerkplekken geldt dat uniformiteit in principe denkbaar is. 
Zolang niet meer nodig is dan gewone kantoor-ICT levert harmonisatie vermoedelijk weinig 
problemen op. Het wordt anders als de specifieke productiesystemen van organisaties moeten 
worden geïntegreerd. Dan komen vragen aan de orde over gewenste service niveaus, intern 
gebruik tegenover publiek raadpleegbare faciliteiten en de logistiek rondom aanpassingen in 
relevante software. Het is zeker niet uitgesloten dat verschillen in ambitieniveaus die mede 
ontstaan op basis van klanten-wensen – d.w.z. de burger die rechtstreeks van de faciliteiten 
gebruik maakt – ter discussie komen te staan en uiteindelijk ten koste van de kwaliteit van de 
dienstverlening gaan. Een mogelijke illustratie van dit punt is dat de RDW de zogenaamde 
berichtenbox heeft ontwikkeld voor zijn klanten. Dit systeem werd vervolgens door andere 
publieke dienstverleners ook ingezet en is in 2011 aan Logius67 verkocht (jaarverslag RDW 
2011). Uit de Jaarbrief 2014 voor de RDW blijkt echter dat er nog discussie is over de vraag of 
de RDW de berichtenbox blijft beheren en hoe dat dan zou moeten. Dit lijkt een indicatie te zijn 
dat de nieuwe eigenaar problemen heeft om het systeem te gaan beheren. 
Een tweede punt van aandacht voor ICT is het beheer van de datawarehouses. De RDW 
heeft in het verleden bij aanpassingen in de systemen en bij relevant onderhoud overleg 
gevoerd met gebruikers om tijdig te informeren over onderhoud maar ook om de planning te 
optimaliseren. Deze procedure werkt volgens gesprekspartners goed en de RDW is in staat om 
zich aan de gemaakte afspraken te houden. In een centraal geleid datawarehouse ontstaat 
tenminste één andere schakel in de keten tussen gebruikers en beheerders. Daarbij is het 
denkbaar dat de beheerder in het kader van een bredere afweging voor meerdere gebruikers 
binnen het Rijk de belangen van marktpartijen/gebruikers van data ondergeschikt maakt aan 
interne Rijksprocessen zonder uitstraling naar het publiek. Bij een eigenstandige 
verantwoordelijkheid van de publieke dienstverlener voor ‘zijn’ datasystemen, waar ook fysiek 
gehuisvest, kan veel meer maatwerk worden geleverd.  
 
Inkoop en huisvesting 
Bij de laatste twee hoofdthema’s van het project Compacte Rijksdienst zijn de risico’s van 
concentratie of centralisatie minder groot. ZBOs moeten inkoopprocedures gewoon volgens de 
lijnen van het Europese aanbestedingsrecht uitvoeren net zoals de Rijksdienst dat moet doen. 
Inkoop wordt pas gevoelig wanneer het de kern van de dienstverlening aan de burger raakt. Er 
zal dan opnieuw voor moeten worden gewaakt dat de benodigde maatwerkoplossingen – die 
overigens veelal met ICT te maken hebben – mogelijk blijven. 
Voor reguliere kantoorhuisvesting geldt min of meer het zelfde. Anders dan de meeste 
andere ZBOs en Agentschappen heeft de RDW een eigen vastgoedpositie. Daarbij geldt als 
aanvullende bijzonderheid dat het vastgoed van de RDW niet alleen kantoren beslaat maar ook 
de keurings- en testfaciliteiten. In de beleidsvoornemens van het kabinet is er sprake van dat 
rijkshuisvesting door één facilitaire dienstverlener – de Rijksgebouwendienst RGD - moet 
worden georganiseerd.  Voor het RDW vastgoed dat niet alleen kantoorruimte bevat is een 
afwijkend beheerregime nodig, aangezien de algemene rijkshuisvestingsnormen niet van 
toepassing kunnen zijn wegens de afwijkende functies. Op zichzelf is dat niet uniek, iets 
                                                     
67 Logius is een Agentschap van het ministerie van BZK. 
  Keurslijf of maatpak? 
 
20130816_RDW_Rapport_Final  Pagina  69 van 94 
 
dergelijks geldt ook voor het Agentschap Dienst Justitiële Inrichtingen en het ZBO COA. De 
afwijkende vastgoedposities vragen niet alleen overdracht van vastgoed maar vervolgens ook 
een afzonderlijk beheerregime wat binnen de RGD moet worden gerealiseerd. Als bijzonder punt 
van aandacht geldt dat nu nog in de wetgeving rond de RDW is opgenomen dat met name voor 
het openen of sluiten van keuringsstations de goedkeuring van de minister van I&M nodig is. 
Ook dat zou in een situatie waarin de RGD verantwoordelijk is moeten worden geregeld. Waar in 
de huidige verhoudingen alleen de minister van I&M samen met de RDW verantwoordelijk is 
voor huisvesting ontstaat in de situatie dat de RGD verantwoordelijk wordt een gedeelde 
ministeriële verantwoordelijkheid tussen de minister van I&M en de minister van BZK met 
aanvullende risico’s rondom beleidsafstemming. 
6.5.4 Overige aandachtspunten bij transitie 
Tenslotte willen wij in algemene zin stilstaan bij transitiekosten bij de overgang van ZBO-status 
naar Agentschapsstatus. Kwantificeren van transitiekosten valt buiten de scope van dit 
onderzoek. Wat in algemene termen kan worden gesteld is dat het laten inpassen van 
arbeidsvoorwaarden en de bestaande sociale plannen moeilijk is. Dat hier substantiële 
bedragen aan de orde kunnen zijn blijkt uit de jaarrekening 2009 van UWV waar frictiekosten 
voor de fusie met CWI zijn vermeld voor een bedrag van ruim € 100 mln. Dit bedrag is ongeveer 
de helft van het personeelskostenbudget volgens het jaarverslag 2008 van het CWI. Andere 
frictiekosten kunnen ontstaan door het moeten aanpassen c.q. ontbinden van overeenkomsten 
met ICT-dienstverleners en het eventueel omzetten van systemen naar nieuwe 
rijksdienstverleners. Mocht er in dat geval sprake zijn van andere basisniveaus van 
dienstverlening, dan kan dat ook betekenen dat de tot nu toe door de RDW aan zijn afnemers 
geleverde beschikbaarheidsniveaus van de ICT faciliteiten kunnen worden bedreigd. In die zin 
kan een transitie dus ook een bedreiging zijn voor de kwaliteit en continuïteit van de 
dienstverlening. Tenslotte kunnen er bij transitie ook lange termijn effecten optreden. Al eerder 
is gememoreerd dat de RDW CAO voorziet in grotere flexibiliteit in inzet van personeel en dat er 
bewust beleid is ingezet om ook in de toekomst als aantrekkelijke werkgever ook voor de 
technische functies zichzelf in de markt te positioneren. Deze vormen van maatwerk vervallen 
indien de RDW zich moet schikken naar een Rijks CAO waarin het aandeel van het RDW 
personeel niet meer dan 1½% van de totale formatie van het Rijk inclusief ZBOs is. Op termijn 
kan dat er toe leiden dat voor de technische functies geen passend personeel meer kan worden 
gevonden. 
6.5.5 Tussenconclusie 
In deze paragraaf zijn enkele aspecten rondom planning en control en de kwaliteit van 
dienstverlening aan de orde geweest. De belangrijkste punten die aan de orde zijn geweest is 
het risico op een minder flexibele aanpassing van de inzet van personeel als gevolg van 
uniformering van arbeidsvoorwaarden. In de tweede plaats zouden de regels rondom 
vermogensvorming bij Agentschappen de stabiele ontwikkeling van de tarieven in belangrijke 
mate kunnen verstoren. Afhankelijk van de vraag aan wie ‘bovenmatige’ reserves zouden 
toevallen kunnen onevenwichtigheden ontstaan waarbij de lusten richting ministerie van 
Financiën gaan en de lasten bij de burgers terecht komen. In de derde plaats is stilgestaan bij 
de risico’s van het programma Compacte Rijksdienst. Vooral bij HRM zijn risico’s te benoemen 
die ontstaan vanuit een min of meer ‘standaard Rijksambtenaar’ die overal inzetbaar zou 
moeten zijn. Belangrijkste risico is dat er te veel nadruk op bestuurlijk juridische vraagstukken 
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in plaats van op uitvoering komt te liggen. Bovendien heeft de RDW inhoudelijk wegens de 
technische functies een andere personeelssamenstelling. Bij ICT is het grootste risico dat de 
prioriteit voor de klantbenadering verloren gaat als gevolg van standaardisatie en concentratie. 
Tenslotte is aandacht besteed aan de risico’s van een eventuele transitie. Twee zaken zijn hier 
genoemd: de gedeelde ministeriële verantwoordelijkheid voor huisvesting indien het vastgoed 
van de RDW bij de RGD wordt ondergebracht en de risico’s van de omvorming van de 
arbeidsvoorwaarden en omzetting van ICT dienstverlening. In beide gevallen kunnen op de korte 
termijn hoge kosten ontstaan en op langere termijn risico’s voor de kwaliteit van de 
dienstverlening aan het licht komen. 
6.6 Conclusie 
In dit hoofdstuk is bezien welke gevolgen de eventuele positionering van de RDW als 
Agentschap zou kunnen hebben voor de dienstverlening.  
In de eerste plaats stellen we vast dat wanneer de RDW de Agentschapsstatus krijgt, de 
minister in plaats van de directie als bestuursorgaan gaat optreden. Dat betekent dat de 
minister ook weer integraal verantwoordelijk wordt voor elke individuele beslissing. Daarmee 
neemt de minister ook direct weer alle risico’s van de uitvoering op zich. Bij fouten staat dan de 
positie van de minister direct ter discussie, terwijl in een ZBO-setting de positie van de directie 
eerst aan de orde is en pas in geval van falen van ministerieel toezicht de minister zelf in beeld 
komt. 
Het tweede thema betreft de Raad van Toezicht. Onder de Agentschapsvorm is er geen RvT 
mogelijk. Daardor zal de minister moeten steunen op zijn bestuurlijk juridisch competente 
ambtenaren in plaats van op de expertise van personen die hun sporen in de praktijk van 
openbaar bestuur en publieke dienstverlening hebben verdiend. In de praktijk zou daarmee de 
kritisch onafhankelijke toets op de bedrijfsvoeringsprocessen wegvallen. De toets dient nu als 
signaal voor de minister dat een voorstel van de directie waarop goedkeuring moet worden 
verleend voldoende doordacht is. Het blijft overigens aan de minister om een eigen afweging te 
maken.  
In de derde plaats zijn er bij onverkorte handhaving van de regels voor Agentschappen 
risico’s voor de stabiliteit van de tariefstelling van de RDW. Bovendien is de vraag of eventuele 
afroming van reserves wel bij burgers terecht zou komen. Dit zou op zijn minst moeten leiden tot 
een afwijking van de standaard regels voor Agentschappen. 
In de vierde plaats is het gebrek aan aandacht voor uitvoeringsvraagstukken een structureel 
probleem. Onder de Agentschapsvorm zou de vrijheid van de directie RDW om prioriteit aan de 
uitvoering te geven nog verder worden beperkt en kan de netwerksamenwerking met de markt 
worden bemoeilijkt. 
In de vijfde plaats zijn er zorgen over de mogelijkheden voor de planning en control bij een 
vraaggestuurde publieke dienstverlener als de RDW. De eigen CAO voegt waarde toe vanwege 
de noodzakelijke flexibiliteit in het productieproces en het aantrekkelijk houden van de RDW als 
werkgever die niet alleen maar administratief personeel in dienst heeft. 
In de zesde plaats kan daar vanuit het perspectief van het programma Compacte 
Rijksdienst aan worden toegevoegd dat juist omdat de RDW niet alleen administratief personeel 
heeft, de uitwisselbaarheid van personeel relatief beperkt is.  
In de zevende plaats kunnen onder Compacte Rijksdienst risico’s ontstaan in het ICT 
domein omdat door schaalvergroting het maatwerk dat de RDW nu richting zijn klanten kan 
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realiseren kan worden bedreigd ten gunste van interne processen binnen de Rijksoverheid. De 
eventuele voordelen van standaard kantoorautomatisering wegen hier niet tegen op. 
In de achtste en laatste plaats krijgen transitiekosten aandacht. Een integrale berekening 
van transitiekosten valt buiten de scope van dit onderzoek. Wel kunnen we enkele 
aandachtspunten benoemen in geval van een transitie. De afwijkende CAO leidt bij transitie 
zeker tot kosten, maar verder moet rekening worden gehouden met kosten voor het ontbinden 
van contracten met leveranciers en de gevolgen die dat kan hebben voor de continuïteit van 
met name ICT-dienstverlening. 
 
Het lijkt er daarmee op dat het onder de formele hiërarchische lijn terugbrengen van de RDW 
voor de minister directe politieke risico’s met zich meebrengt die er nu niet zijn. Vanuit een 
perspectief van de uitvoering mag eerder een instabielere tariefstelling en een verslechtering 
van de kwaliteit van de dienstverlening dan een verbetering daarvan worden verwacht. 
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7 Beoordeling van de positionering van de RDW 
Dit rapport is geschreven vanuit de vraag of en hoe de dienstverlening van de RDW zou kunnen 
worden beïnvloed door de organisatie weer onder integrale ministeriële verantwoordelijkheid te 
brengen. Dit zou moeten gebeuren door de RDW de status van Agentschap te verlenen. Het 
regeerakkoord Rutte-Samson pleit voor een dergelijke omvorming voor ZBOs in brede zin. 
 
Onze algemene conclusie is dat omvorming van de RDW van ZBO naar Agentschap meer na- 
dan voordelen heeft. Bovendien is omvorming niet nodig omdat ministeriële bevoegdheden en 
verantwoordelijkheden feitelijk op hetzelfde – zo niet strengere – niveau liggen als bij 
Agentschappen het geval is. Omvorming lost daarmee niets op en kost alleen maar geld. 
We komen tot deze conclusie op basis van drie analyses. In de eerste plaats een analyse 
van de algemene positionering van ZBOs en Agentschappen in het Staatsbestel. In de tweede 
plaats een analyse van de bevoegdheden en verantwoordelijkheden van de minister van I&M 
voor de RDW. Tenslotte in de derde plaats een analyse van de feitelijke uitvoeringsvraagstukken 
in relatie tot de publieke dienstverlening door de RDW. 
 
Beeldvorming over ZBOs 
Niemand zal ontkennen dat verzelfstandigingen en privatiseringen in Nederland 
ongestructureerd zijn verlopen. Zoals in zo veel gevallen zijn het vooral generalisaties en 
incidenten die bijdragen aan een negatief beeld over externe verzelfstandiging.  
Voor politici lijkt het er op alsof ZBOs, RWTs, Zorginstellingen, Onderwijsinstellingen en 
Woningcorporaties allemaal over één kam geschoren kunnen worden. Er zijn zeker 
kanttekeningen te maken bij het toezicht op ZBOs in het verleden maar in het algemeen geldt 
dat de bevoegdheden die een minister bij  de echt grote en politiek relevante ZBOs heeft veel 
sterker zijn dan bij ZBOs die in de categorie ‘deeltijd-ZBO’ vallen en die politiek veel minder 
relevant zijn of bij Zorg- en Onderwijsinstellingen en Woningcorporaties. Een tweede probleem is 
dat er veelal onvoldoende aandacht is geweest voor het onderscheid tussen programmakosten 
en bedrijfsvoeringskosten van ZBOs. Waar het programmakosten betreft is het uiteindelijk de 
minister die bepaalt hoe het beleid – en daarmee de progammakosten – er uit zien, terwijl de 
directie van een ZBO alleen vrijheidsgraden heeft op het punt van de bedrijfsvoering, precies 
zoals dat voor Agentschappen geldt. Door geen onderscheid te maken tussen programma- en 
bedrijfsvoeringskosten is het financiële belang van de ZBOs in relatie tot de bijbehorende 
ministeriële bevoegdheden en verantwoordelijkheden veel te zwaar aangezet. 
Harmonisatie van regels voor ZBOs was nodig en daarvoor is de Kaderwet tot stand 
gebracht. De evaluatie van de implementatie van de Kaderwet laat zien dat nog lang niet in alle 
gevallen wetgeving voor ZBOs is aangepast aan de Kaderwet. Wat de precieze oorzaak daarvan 
ook moge zijn, dit is typisch een probleem tussen Minister en Kamer in het wetgevingsproces en 
zou niet moeten afstralen op de betrokken organisaties. 
Hierboven wordt niet gesuggereerd dat ZBOs probleemloos functioneren.68 Er zijn incidenten 
geweest die veelal waren terug te voeren op gebrek aan toezicht, culturele problemen of gebrek 
aan bevoegdheden conform de Kaderwet. Wet- en regelgeving op zichzelf is geen garantie voor 
                                                     
68 Wij zouden dat ook niet willen suggereren over andere instellingen in de publieke sector. 
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foutloze dienstverlening. Zowel uitvoering van dienstverlening en het toezicht op de uitvoering 
blijft mensenwerk. 
 
De ZBOs bij het ministerie van Infrastructuur en Milieu 
Wanneer we naar de RDW-casus kijken, dan vallen een paar zaken op die overigens ook gelden 
voor de overige 3 grote I&M ZBOs (Kadaster, Luchtverkeersleiding en CBR). In de eerste plaats 
is er sprake van publieke dienstverlening met een directe relatie naar burgers. Deze bevinding 
is overigens typisch voor nagenoeg alle ZBOs maar geldt in veel mindere mate voor 
Agentschappen waar ongeveer 1/3 van de organisaties zich alleen bezighoudt met interne 
dienstverlening voor ministeries. Hierdoor gaan aansturingsrelaties als vanzelf verschillen. Voor 
de vier genoemde I&M ZBOs geldt als aanvullende bijzonderheid dat ze allemaal tarief 
bekostigd zijn en daarmee financieel onafhankelijk van de Rijksbegroting. De kern van de 
sturing door de minister vindt plaats via de goedkeuring van de relevante tarieven. Buiten de 
zogenoemde ‘deeltijd ZBOs’ komt tarief bekostiging alleen nog voor bij keuringsinstellingen in 
de landbouwsector die de ZBO status hebben. Vraagsturing, adequate en betrouwbare 
dienstverlening en afhankelijkheid van economische conjunctuur stellen daarmee andere eisen 
aan het toezicht dan bij het klassieke toezichtsarrangement voor via de begroting bekostigde 
ZBOs en Agentschappen. Door de concentratie van tarief bekostigde ZBOs bij één ministerie is 
er een risico dat onbegrip ontstaat voor de afwijkende sturingsarrangementen van I&M bij de 
andere departementen. Dat kan op zichzelf al een bedreiging zijn voor het functioneren van de 
genoemde 4 ZBOs. De uitzonderingspositie van de I&M ZBOs wordt nog eens versterkt wanneer 
naar de politieke gevoeligheid van de uit te voeren taken wordt gekeken. Vrijwel alle grote ZBOs 
(≥ € 50 mln bedrijfsvoeringskosten) voeren politiek gevoelige arrangementen uit waarbij 
regelmatig beleidsaanpassingen plaatsvinden. De 4 I&M ZBOs opereren juist in de bestuurlijke 
luwte69 met nauwelijks wetswijzigingen en kunnen zich juist daardoor ontwikkelen tot 
betrouwbare en kwalitatief hoogwaardige dienstverleners. Anders gezegd: de betrokken 
beleidsterreinen zijn zo stabiel dat politieke betrokkenheid veel beperkter kan zijn dan in 
gevallen waar beleid regelmatig onderwerp van debat tussen minister en Kamer is. 
 
De RDW als ZBO 
Ter afsluiting maken we nog enkele opmerkingen over de RDW zelf vanuit het perspectief van 
de belangrijkste afwijkingen van de standaard besturingsstructuur van ZBOs onder de 
Kaderwet. De RDW heeft nog steeds een Raad van Toezicht in de bestuurlijke organisatie. Met 
de herverkaveling van de bevoegdheden bij de wetswijziging van 1 januari 2013 doorkruist de 
RvT niet langer de bevoegdheden van de minister bij benoemingen en goedkeuring van 
documenten. De RvT, samengesteld uit mensen met substantiële bestuurlijke en 
uitvoeringstechnische ervaring, was en is een onafhankelijke waarborg voor de kwaliteit van de 
voorstellen van de directie RDW in de richting van de minister. Binnen een ministerie is om 
diverse redenen een dergelijke onafhankelijke waarborg niet te organiseren. 
In de tweede plaats is er de afwijking van de RDW-eigen CAO. Gezien de vraagsturing en 
conjunctuurgevoeligheid zoals die bij de RDW aan de orde is, is flexibiliteit bij het aanstellen en 
                                                     
69 We abstraheren hier van het bij het CBR in de loop van de tijd ontstane management en 
cultuurprobleem, waarbij moet worden opgemerkt dat de genoemde problemen inmiddels goeddeels zijn 
opgelost (TK 29398, nr 283) 
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ontslaan van personeel noodzakelijk. De traditionele Rijks-CAO kan die flexibiliteit niet bieden. 
Daarnaast geldt dat de personeelssamenstelling van de RDW fundamenteel verschilt van de 
traditionele overheidsorganisatie. Waar een ambtelijke dienst in de kern uit bestuurlijk juridisch 
georienteerde medewerkers bestaat, geldt voor de RDW dat een belangrijk deel van het 
personeel bestaat uit technische specialisten. Om de RDW als werkgever aantrekkelijk te 
houden voor deze voor de productie essentiële medewerkers is een CAO die past bij wat elders 
in de mobiliteitsbrachen gebruikelijk is noodzakelijk. Daarbij merken wij onmiddelijk op dat uit 
de evaluaties over het functioneren van de RDW blijkt dat de ontwikkeling van de RDW-CAO 
structureel in lijn is met de ontwikkeling van de Rijks-CAO. Het onderliggende beloningsbeleid 
hoeft daarom vanuit bestuurlijke optiek geen bijzondere aandacht. 
Tenslotte een enkele opmerking over het programma Compacte Rijksdienst. Het vorige 
kabinet schreef nog op 8 oktober 2012 dat om doelmatigheidsvoordelen te behalen het niet per 
se noodzakelijk is dat de betrokken organisaties onderdeel zijn van een ministerie (TK 31490 
nr. 99, p. 2). Omvorming van ZBO naar Agentschap is dus niet nodig. Onverkort implementeren 
van het programma compacte Rijksdienst bij de RDW en mogelijk ook bij andere publieke 
dienstverleners risico’s met zich meebrengt voor de kwaliteit van de dienstverlening. 
 
Alles overziend komen wij tot de conclusie dat de opzet, bestaan en werking van de 
besturingstructuur van de RDW zodanig is dat het keurslijf van uniforme aansturing als 
Agentschap beter niet uit de kast kan worden gehaald. 
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Omzet * € 1.000 
in 2011 
Type taken Kaderwet van 
toepassing? 
Uitvoeringsinstituut Werknemersverzekeringen UWV 1.847.500 Eenzijdige beslissing Ja 
Nederlandse organisatie voor Toegepast 
Natuurwetenschappelijk Onderzoek TNO 
601.387 Overige taken 
Blijft buiten 
Kaderwet 
Centraal orgaan Opvang Asielzoekers COA 451.449 Eenzijdige beslissing Ja 
Sociale Verzekeringsbank SVB 276.193 Eenzijdige beslissing Ja 
Dienst voor het kadaster en de openbare registers  268.500 Eenzijdige beslissing Ja 
Centraal Bureau voor de Statistiek incl CCS CBS 210.005 Eenzijdige beslissing Ja 
PolitieAcademie (PA, ex LSOP) 209.895 Overige taken 
Besluitvorming 
open 
RDW (Dienst Wegverkeer) 194.701 Eenzijdige beslissing Ja 
Luchtverkeersleiding Nederland LVNL 184.448 Eenzijdige beslissing Ja 
Uitvoeringsorganen AWBZ (Cluster) 164.612 Eenzijdige beslissing 
Besluitvorming 
open 
NPO (Nederlandse Omroep Stichting) 161.574 Overige taken 
Blijft buiten 
Kaderwet 
Kamers van Koophandel (Cluster) KvK 157.428 Eenzijdige beslissing Ja 
Staatsbosbeheer SBB 153.112 Overige taken 
Blijft buiten 
Kaderwet 
Koninklijke Nederlandse Academie van 
Wetenschappen KNAW 
151.654 Overige taken 
Blijft buiten 
Kaderwet 
CIZ (vws: rwt) 135.975 Eenzijdige beslissing 
Besluitvorming 
open 
De Nederlandsche Bank DNB 118.005 Eenzijdige beslissing Ja 
Stichting Centraal Bureau Rijvaardigheidsbewijzen 
CBR 
108.821 Eenzijdige beslissing Ja 
CAK (vws: rwt) 94.611 Eenzijdige beslissing Ja 
Keuringsinstellingen Landbouwprod (Cluster) 81.100 Eenzijdige beslissing Ja 
Autoriteit Financiële Markten AFM 79.333 Eenzijdige beslissing Ja 
Koninklijke Bibliotheek KB 59.335 Overige taken 
Blijft buiten 
Kaderwet 
College voor Zorgverzekeringen CVZ 54.111 Eenzijdige beslissing Ja 
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Bijlage 2: Overzicht Agentschappen met omzet uit bedrijfsvoering boven 
€ 50 mln in 2011 
 
Naam Omzet * € 1.000 in 2011 Type activiteit 
DJI 2.279.260 Overige taken 
RWS 1.031.938 Overige taken 
KLPD 607.907 Overige taken 
DTO 393.811 Interne taken 
RIVM 390.662 Overige taken 
IND 383.324 Eenzijdige beslissing 
nVWA 304.205 Eenzijdige beslissing 
Agentschap NL 267.841 Eenzijdige beslissing 
DUO 264.339 Eenzijdige beslissing 
DR 173.214 Eenzijdige beslissing 
DLG 136.500 Overige taken 
RGD 132.027 Interne taken 
Dictu 124.383 Interne taken 
BPR 118.755 Eenzijdige beslissing 
CJIB 106.826 Eenzijdige beslissing 
ILT/IVW 97.721 Eenzijdige beslissing 
Werkmaatschappij 96.905 Interne taken 
FMHaaglanden 91.922 Interne taken 
Paresto 88.526 Overige taken 
DVD 81.540 Interne taken 
P-direct 79.215 Interne taken 
NFI 78.836 Overige taken 
Logius 75.683 Interne taken 
KNMI 58.860 Overige taken 
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Inhoud Gewijzigd? Wijziging Relevant? 
4a Instelling rechtspersoon 2013/kst33250 Toevoeging werking kZBO Ja 
4b Taken Diverse 
wijzigingen 
Mutaties takenpakket Nee 
4c Afstemming beleidsregels 1999 Redactioneel Nee 
4d Organen Nee NVT Ja 
4e Directiesamenstelling 2013/kst33250 Schrappen benoeming door RvT, o.g.v. 
12kZBO nu minister 
Ja 
4f Bevoegdheid directie Nee Wel per 2012 mandaatbesluiten door 
minister ingesteld 
Ja 
4g Directie als 
vertegenwoordiger RDW 
Nee NVT Ja 
4h Vervanging directie 2013/kst33250 Rol RvT overgenomen door Minister Ja 
4i Inlichtingen en 
verantwoording aan rvt 
Nee NVT Ja 
4j. Benoeming RvT Nee NVT Ja 
4k Termijnen RvT en 
inlichtingen 
2013/kst33250 Aanscherping benoemingsperiodes, ook 
bij tussentijdse vervanging. 
Aanvulling is algemene 
inlichtingenplicht RvT naar Minister 
Ja 
4l Taken RvT 2013/kst33250 Goedkeuringsrechten blijven voor:  
 Sommige reglementen(4o, 4r) 
 Investeringen 
 Rechtspositie personeel 
 Rapportages naar minister 








 Besluiten zwaarwegend 
belang. 
Vervallen zijn: 
 Goedkeuring aangaan 
geldleningen 
 Goedkeuring oprichten 
rechtspersonen.  
(n.b. vallen of onder 
zwaarwegend belang of 
32kZBO bepaling) 
Toegevoegde bepaling:  
Voorafgaande instemming mocht 32 
kZBO van toepassing zijn (property 
rights bepaling) 
Ja 
4m Vergoedingen RvT Nee NVT Nee 
4n Bestuursreglement 2013/kst33250 Redactioneel Nee 
4o Personeel 1999 Redactioneel Nee 
4p Inkomsten 2013/kst33250 Toevoeging begrip overige tarieven Nee 
4q Vaststelling tarieven Diverse Door veranderde taken Nee 
4r Ordentelijk beheer Nee NVT Ja 
4s Boekjaar en accountant 2013/kst33250 Bepalingen rondom termijnen en inhoud 
jaarverslag. Inhoudelijk overbodig door 
algemene verwijzing naar kZBO. RvT 
heeft op grond van 4l instemmingsrecht 
i.p.v. goedkeuringsrecht in dit proces 
Ja 
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Inhoud Gewijzigd? Wijziging Relevant? 
4t Meerjarenbegroting 2013/kst33250 Instemmingsrecht meerjarenbegroting 
ipv goedkeuringsrecht RvT  
Indieningstermijnen vervallen, geregeld 
in kZBO 26 
Eisen aan begroting en jaarstukken 
vervallen, geregeld in kZBO. 
Ja 
4u Regels en informatie 2013/kst33250 Inlichtingenrecht minster vervallen 
(kZBO20). Vervangen door bepaling dat 
regels worden gesteld door Minister 




2013/kst33250 Redactioneel, geldt voor goedkeuring op 
grond van WVW94 en kZBO 
Nee 
4w Goedkeuringstermijn RvT 2013/kst33250 Redactioneel analoog aan 4v, 
Inhoudelijk. Vaststellingsrechten RvT 
vervallen, nu instemmingsrechten 
Nee 
4wa Uitgavenbeperking bij niet 
goedgekeurde begroting 
2013/kst33250 Nieuw artikel, naar analogie van 
CW2001:23. Alleen gericht op uitgaven, 
maximaal ½ jaar en max 115% per 
maand (CW2001:23: alle uitgaven) 
Ja 
4x Taakverwaarlozingsbepaling 2013/kst33250 Redactionele vereenvoudiging, oude 
situatie scheiding tussen IM taken en 




2013/kst33250 Vervallen, is kZBO 41 Nee 
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Bijlage 4: Parlementaire debatten waarin RDW is genoemd 
 
Documenten over begrotingsjaren 2007-2011 waarin voor bedrijfsvoering van RDW relevante 
opmerkingen staan. (Bijlagen ZBOs in ministeriële begrotingen/jaarverslagen uitgesloten). 
Gezocht via ‘begroting RDW’ en ‘jaarverslag RDW’ op overheid.nl/parlementaire documenten. 




Document Inhoud # vragen door 
Kamerleden 
31490 nr 96 Bijlage Bijlage over ICT-projecten, statusvermeldingen 0 
30220 nr 4 Bijlage Rapport publieke en private taken ARK. Scheiding 
administratie onvoldoende, omzet € 1,1 mln privaat. 
0 
33250 nr 5 Verslag wijzigingsvoorstel t.b.v. aanpassing wet aan 
Kaderwet ZBOs 
0 
33147 nrs 1-3 Evaluatie Kaderwet ZBOs. Met name aandacht voor 
voortgang en toelichting op afwijking CAO 
0 
33240XII nr 1 Passage over gebrek aan formele 
taakstellingsbevoegdheden minister inzake personeel. 
Met aanduiding dat ZBOs wel taakstelling invullen 
0 
30985 nr 6, bijlage Burger bediend Verwijzing naar succesvolle berichtenbox als 
ontwikkeling drie ZBOs, nu te integreren in ICTU 
verband 
0 
30850 nr 41 RWT 5 algemeen overleg. Ideologisch debat over ZBOs 
en RWTs 
0 
29398_276 3e Evaluatie RDW 
 Aansluiten bij CAO rijk? Baten< lasten 
 Taak voor innen boetes 
 Twee taakuitbreidingen afgewezen, 
maatschappelijk belang niet aangetoond 
 Toetsingskader publiek privaat? 
 Politieke benchmark: RDW in beleving beter 
dan RWS en CBR 
 Impact invoering puntensysteemrijbewijs voor 
RDW 
6 
Jaarverslag ombudsman 2010 Gaat in op klachten RDW (n=123) en daarop volgende 
aanpassingen in procedures 
0 
31796 nr 19 Rol RDW in registreren van fietsen t.b.v preventie 
diefstal 
1 
32123XII nr 50 Vragen over administratieve lasten registratie van 
kenteken tractoren 
1 
29515_306 Overzicht reductie gerealiseerde administratieve lasten 
(o.a. door RDW) 
0 
29398 nr 190 In debat over CBR wordt ingegaan op interne 
klachtenafhandeling, terwijl kamer onafhankelijk wil. 
Minister stelt snelheid van handelen voorop. 
1 
32123XII nr 8 Vraag over onderbouwing subsidies aan RDW 




Melding dat gewenste formatie RDW nog punt van 
discussie is 
0 
Jaarverslag ombudsman 2008 Verwijzing naar gebrekkig functioneren 
informatieketens (zwakste schakel). Voorbeeld omvat 
ook RDW 
0 
31792XI nr 2 Programmeerfout die bij VROM leidt tot schadeclaim 
op RDW 
0 
31792XI nr 3 Idem, maar nu waarom niet verhaald op burger? 1 
25268 nr 47. Bijlage en nr70 (AO) Voortgang implementatie kaderwet met toelichting. 
Geen opmerkingen in AO 
0 
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Bijlage 5: Respondenten 
Lid van Raad van Advies van ZBO buiten I&M domein 
2 Leden Raad van Toezicht RDW 
1 Lid directie RDW 
1 Beleidsdirecteur Agentschap A buiten I&M domein 
1 Controller Agentschap B buiten I&M domein 
1 Controller Agentschap C buiten I&M domein 
1 Directeur Stakeholder RDW A 
1 Directeur Stakeholder RDW B 
1 Toezichthouder ministerie I&M 
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Bijlage 6: Vragenlijst voor interviews. 
 
Raad van Toezicht/Raad van advies 
RDW kende tot 1 januari een RvT met diverse goedkeuringsbevoegdheden. Nu zijn bevoegdheden 
ingeperkt tot ‘instemming’. Op politiek gevoelige onderwerpen als begroting en beloning van 
directie bestond al de eis van ministeriële goedkeuring. Op benoeming directie is dit per 2013 
van toepassing. 
1. Hoe kijkt u tegen de huidige bevoegdheden van de RvT aan, welke belemmeringen 
ervaart u? 
2. Welke rol speelt de RvT in de jaarlijkse P&C cyclus, frequentie van informatievoorziening, 
wat is de kwaliteit informatievoorziening en besluitvorming daarover? Hoe worden RvT 
rapportages gebruikt bij het ministerie? 
3. Welke rol speelt de RvT in de strategische besluitvorming van RDW. Hoe kijkt ministerie 
daar tegen aan? Hoe bindend worden goedkeuringen van besluiten door RvT gezien door 
minister?  
4. De minister benoemt de RvT. Welke rol spelen andere stakeholders bij die benoemingen? 
Welke rol zouden stakeholders moeten spelen en zou dat kunnen? I&M stelt hier in 
toezichtsvisie over dat belangenverstrengeling moet worden tegengegaan. (p 22) 
5. Raad van advies zou waarschijnlijk niet bij wet worden ingesteld. Welke gevolgen heeft dit 
naar uw inschatting voor het eventueel functioneren van een RvA. Denk daarbij m.n. aan 
relatie directie en RvA, persoonlijke opvattingen en voorkeuren, betekenis adviezen 
richting minister. 
6. Welke aanvullende beheersinstrumenten zijn nodig wanneer de rol van de RvT wordt 
geschrapt en hoe realistisch is implementatie daarvan?  
 
Dienstverlening 
1. Welke rol spelen de stakeholders bij RDW bij (ontwikkeling van) de dienstverlening. Graag 
toelichten aan de hand van gebruikersperspectief en de totstandkoming van nieuwe 
initiatieven. (p.m. berichtenbox als voorbeeld van overgenomen initiatief dat succesvol is, 
debat over tractorregistratie, fietsenregistratie, registratie verzekeringsgegevens die als 
zijnde niet van maatschappelijk belang afgewezen). 
2. Welke ervaringen heeft u met besluitvormingsprocessen rondom met name ICT 
ontwikkelingen. Investeringen op dit vlak vereisen goedkeuring RvT (>1 mln) c.q. minister 
(>10 mln). Hoe heeft I&M in de afgelopen jaren op voorstellen gereageerd? 
3. Ombudsman heeft soms kanttekeningen over dienstverlening en o.a. opmerkingen 
gemaakt over ketenafhankelijkheden. Daarbij zijn andere overheidsinstellingen 
betrokken. Welke bestuurskracht kan RDW zelf organiseren om minder kwetsbaar te zijn 
en is dat succesvol gebleken? Licht toe. Welke rol heeft I&M gespeelt bij aanpak ketens?. 
Uit evaluaties blijkt dat ombudsman in ontwerpprocessen is betrokken. Zou dit in andere 
organisatievormen ook mogelijk zijn? 
4. Sommige ZBOs kennen cliëntenparticipatie. Dat is bij RDW niet expliciet geregeld, in 
tegenstelling tot bijvoorbeeld Kadaster. Hoe is rol cliënten nu geborgd en zou dat onder 
volledige min. verantwoordelijkheid ook kunnen? Toelichten. Ziet u bijzondere aspecten in 
rechtsbescherming bij kadaster die niet voortvloeien uit Awb of wet ombudsman? 
5. RDW haalt kwaliteitsnormen. Onduidelijk blijft wie die normen hebben gesteld en welke 
rol minister en externe stakeholders daarbij hebben gespeeld.Norm ligt in laatste 
onderzoek tussen 95-98%, Kadaster kent nog hoger. Is dat nodig, ook in afweging 
administratieve lasten? 
6. In klanttevredenheidsonderzoeken komt zowel in 2010 als 2012 transparantie aan de 
orde (o.a.doorlooptijden processen inzichtelijk maken). Op welke manier komt dat in uw 
gesprekken met de directie RDW aan de orde? 
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1. Kaderwet ZBO is integraal van toepassing verklaard vanaf 2013. Waar zitten volgens u, 
behoudens CAO-bepalingen nog zaken waar ministeriële verantwoordelijkheid niet 
integraal is? 
2. Sommige ZBOs kennen overleg tussen bestuur/rvt en minister. Is dat bij RDW ook het 
geval (geweest) en welke frequentie had dat overleg of wordt dit alleen ingevuld door SG 
(toezichtsvisie I&M, p 23). Wat is positionering directeur RDW tov overleg DG’s en hoe is 
dat voor dir. RWS? 
 
PIOFACH. 
1. Personeel: essentiële verschillen CAO?, wie verzorgt salarisbeheer en wat is rol P-direct? 
bepaling over beloningsbeleid directie is gewijzigd, geen rol meer RvT. Is er materieel iets 
veranderd? 
2. Vastgoed: sommige ZBOs huren vastgoed, anderen hebben in bezit. Zijn er specifieke 
vastgoed-componenten die niet gehuurd zouden kunnen worden? Welke rol heeft 
minister bij besluitvorming over die componenten gespeeld? 
3. Praktische vragen P&C: Gingen jaarstukken voorafgaand aan 1-1-2013 naar Tweede 
Kamer 
Voor RDW geldt expliciete invulling van art 32 kZBO. Staat ook als zodanig in 
toezichtstructuur I&M. Is relatief uitzonderlijk in ZBO land. Materieel is voor de directie de 
invulling nagenoeg ongewijzigd ten opzichte van de oude wet, alleen rol minister is nu wat 
explicieter. Wat betekent dit voor strategische keuzes in de organisatie?. 
1. Zijn er meer gedetailleerde begrotingsinstructies dan hetgeen er in de wet is vermeld 
(idem meerjarenplan) 
4. In oude situatie was er besluit uitgangspunten tarieven. Dat besluit ontbreek nu. Wat is 
argumentatie?. Opvallend is dat er geen norm voor reserve in dit besluit was 
geformuleerd, terwijl in jaarverslag wel wordt gesproken over afspraken. Ook nieuwe 
regelgeving kent geen reservenorm? Welke motieven zitten hier achter? 
5. Derde evaluatie spreekt over kosteninflexibiliteit. Hoe verhoudt dit zich tot o.a. CAO 
argument? 




1. Agentschapsbegrotingen worden op bestuurlijk niveau alleen bij de start van een 
begrotingsjaar en bij de jaarstukken vastgesteld. Kunt u aangeven op welke wijze dir FEZ 
tussentijds de realisatie monitored. 
2. Regeling agentschappen 2013. Er komt een onderscheid naar kas-agentschappen en 
baten-lasten agentschappen. Bovendien worden minimum grenzen gesteld aan omvang 
omzet en afschrijvingen agentschap. Uit de jaarverantwoording blijkt dat uw agentschap 
wel/niet voldoet aan de eisen voor minimum omvang afschrijvingen. Wat betekent dit 
voor uw organisatie/welke gevolgen heeft dit voor sturing. 
3. Sturing op emu-saldo wordt steeds nadrukkelijker van belang. De wet Hof stelt grenzen 
voor het lokale bestuur. Hoe wordt op saldo bij uw agentschap gestuurd en wat betekent 
dit? 
4. Er bestaat een basisregel voor reservevorming, te weten 5% van gemiddelde omzet over 3 
jaar. Hoe wordt deze bepaling in uw agentschap toegepast. 
 
Rol klant in dienstverlening. 
1. Hoe organiseert u horizontale verantwoording, dwz verantwoording naar stakeholders en 
waar blijkt dat uit? 
2. Wanneer stakeholders specifieke wensen hebben aangaande de bedrijfsvoering of ict van 
de organisatie waarmee dienstverlening kan worden verbeterd, hoe kunt u daar dan aan 
tegemoet komen? Ga specifiek in op het besluitvormingsproces (wie kan toezegging 
doen) en op investeringsproces. 
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3. Welke rol spelen stakeholders in uw organisatie in de ontwikkeling en besluitvorming over 
nieuwe taken? 
4. Welke mogelijkheden zijn er om ‘markt-taken/niet-wettelijke taken’ uit te voeren binnen 
de huidige setting? Tegen welke belemmeringen loopt u aan? 
5. Hoe zijn bezwaarprocedures georganiseerd, waar ligt de bevoegdheid tot afhandeling? 
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Bijlage 7: Economische en Juridische Autonomie van RDW 
Tabel 4: Beoordeling formele en fetielijke economische en juridische autonomie van RDW 


















          rdw 
2012 
           
           
           




           
     cvz 
2007 
     
           
     CVZ 
2007 
     
LAAG            
 LAAG ECONOMISCHE AUTONOMIE HOOG 
Kleine letters: feitelijk beoordeelde autonomie 
HOOFDLETTERS: op basis van de wet vastgestelde autonomie 
 
In de tabel wordt CVZ als voorbeeld gebruikt ter vergelijking. Beoordeling is gebaseerd op de 
methode zoals beschreven in De Kruijf, 2011, hoofdstuk 14 en 16 en de hieronder opgenomen 
tabellen 5 tot en met 7. De beoordeling over RDW is gebaseerd op de wetgeving zoals die gold 
in 2012 (RDW 2012) respectievelijk na de wetswijziging van 2013 (RDW2013). De grijs 
gearceerde velden in de tabellen 5 tot en met 7 zijn de basis voor deze beoordeling. 
 
  
Keurslijf of maatpak?   
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Tabel 5: Criteria beoordeling marktkarakteristieken RDW 
 Verwacht Werkelijk Effect 
Product karakteristieken 
Type publiek goed Onzuiver  Onzuiver 0 
Activiteiten 
% vergunningverleningsaspecten in jaarverslag 2012 100 90 0 
Productie type Massa Massa 0 
Vraag 
% Rijksbekostiging (2012, jaarverslag) 0 0 0 
% Publieke bekostiging (2012, jaarverslag) 0 <5% 0 






Bekostigingstype Activiteiten Activiteiten 0 







Concurrentie Ja Nee ↑ 
Budget Typologie Output Output 0 
Productie vorm Gereguleerd Gereguleerd 0 
 
Criterium opgenomen in beoordeling autonomie Criterium niet opgenomen in beoordeling autonomie 
 
Tabel 6: Criteria beoordeling P&C karakteristieken RDW 
 Verwacht 2011 2012 Effect 
Boekhoudkundig 
Boekhoud systeem Baten/lasten Baten/lasten Baten/lasten 0 
% vaste activa <10% 47% 50% ↑ 








Planning & control 
Begrotingsinstructie door ministerie Nee Nee Ja ↓ 
Goedkeuring begroting door minister aan Parlement 
gemeld?  
Ja Nee Nee ↑ 
Goedkeuring tarieven door minister aan Parlement 
gemeld?  
Ja Nee Nee ↑ 
Goedkeuring jaarverslag door minister aan Parlement 
gemeld? 
Ja Nee Nee ↑ 










Prestatie-indicatoren vermeld in ministerieel 
begrotingsdocument  
Output Nee nee ↑ 
Prestatie-inidcatoren vermeld in ministerieel 
verantwoordingsdocument 
Output Tariefontwikk





keling in ZBO 
bijlage 
0 
Prestatie-indicatoren opgenomen in jaarverslag ZBO 
Output 
Input tot en 
met output 
Input tot en 
met output 
0 
Rapportagefrequentie naar minister Jaarlijks    
Politieke debatten  
Aantal documenten inzake bedrijfsvoering ZBO naar 
Parlement 
0 0 0 0 
Hoeveelheid parlementaire vragen over bedrijfsvoering 
naar aanleiding van begrotingen/jaarverslagen  
0 0 0 0 
Hoeveelheid parlementaire vragen over bedrijfsvoering 






Criterium opgenomen in beoordeling autonomie Criterium niet opgenomen in beoordeling autonomie 
Keurslijf of maatpak?   
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Tabel 7: Criteria juridische beoordeling RDW ten opzichte van Kaderwet 





















Geen ambtenaren in 
bestuur ZBO 
Normatief 9 Niet 
opgenomen 
4a.2 Geen strijdigheid Geen Strijdigheid ↑ 0 0 0 
Bepaling ambtelijke 
aanstelling personeel 
Normatief 15 4o 40 Privaatrechtelijk Privaatrecht ↑ ↑ ↑ ↑ 
Minister stelt algemene 
instructies vast 
Normatief 21 4c 4c en 4a.2 Uitvoeringsregels 
takenpakket 
Regelst takenpakket 0 0 0 0 
Regels voor gegevens-
integriteit 
Normatief 41 4y 4a.2 Niet nader onderzocht Idem 0 0 0 0 
ZBO zendt minister en 
parlement jaarstukken 









Nee Nee 0 0 0 0 
Algemeen inlichtingenrecht Informatie 20 4u 4a.2 en 4u Wederkerige 
informatievoorziening 
Wederkerig 0 0 0 0 














RvT rol zwakker, directive 
ongewijzigd 
0 0 0 0 
Voorafgaande goedkeuring 
mandaten 
Bestuur 8 4l.2a 4a.2, 4l.2a, 
4l.4d 
Bevoegdheid RvT voor 
financieel mandaat, 
andere mandaten ook 
goedkeuring minister 
Bevoegdheid RvT ingeperkt  ↑ ↑ 0 0 
Bezoldiging RvB/directive Bestuur kZBO:14 
WOPT:6 
4l.3 4a.2, 4l.2a Dubbele goedkeuring, 
RvT en minister 
Minister keurt goed 0 0 0 0 
Vernietigingsrecht minister Bestuur 22 Niet 
opgenomen 
4a.2 Niet gebruikt Niet gebruikt ↑ 0 0 0 
Taakverwaarlozingsbepaling Bestuur 23 4x 4a.2, 4x Niet gebruikt Niet gebruikt 0 0 0 0 
Eigendomsrechten: 
Lenen en uitlenen 





Wordt gehanteerd Wordt gehanteerd boven 
drempelbedrag van 10 mln, 
meldingsplicht  boven 5 
mln,  RvT moet leningen  
boven 1 mln goedkeuren 
↓ ↓ ↓ ↓ 
Eigendomsrechten:  
Overigen 
Bestuur 32b-c; e-f 4l.2l 7 regeling 
sturing 
toezicht 
Zwaarwegend belang kan 
koepel zijn voor 
eigendomsrechtenbeslissi
ng 
Wordt gehanteerd boven 
drempelbedrag van 10 mln, 
meldingsplicht  boven 5 
mln,  RvT moet leningen  
boven 1 mln goedkeuren en 
bij overige instemmen 
↓ ↓ ↓ ↓ 
Eigendomsrechten:  
Creëren rechtspersonen 
Bestuur 32a 4l.2k 7 regeling 
sturing 
toezicht 
Goedkeuring RvT,  
goedkeuring minister 
In alle gevallen, met 
instemming RvT 
↓ ↓ ↓ ↓ 
  Keurslijf of maatpak? 
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Niet benoemd In alle gevallen, met 
instemming RvT 
0 ↓ 0 0 
Frequentie overleg Directie 
en minister 
Cyclisch n.v.t. n.v.t. n.v.t. Praktijk is circa 2 
maandelijks overleg pDG, 
1* SG, en samen met RvT 
in principe 1* minister.  
Praktijk is circa 2 
maandelijks overleg pDG, 
1* SG, en samen met RvT 
in principe 1* minister. Nb. 
RvT spreekt SG ook 
afzonderlijk vanaf 2013 
0 0 0 0 
Goedkeuring tarieven door 
minister 
Cyclisch 17 4l.2b, 4l.3 4l.4b Goedkeuring via 
ministeriële regelingen na 
goedkeuring RvT 
Goedkeuring via 
ministeriële regelingen na 
instemming RvT 
↑ 0 ↑ 0 
Goedkeuring begroting door 
minister 
Cyclisch 29 4l.2d, 4l.3 4l.4a Goedkeuring RvT en 
minister 
Instemming RvT en 
goedkeuring minister 
↑ 0 ↑ 0 
Indiening en vaststelling  
meerjarenplan 
Cyclisch Geen 4l.2i, 4l.3, 4t 4l.4e, 4l.5, 4t Goedkeuring door RvT en 
minister 
Instemming RvT en 
goedkeuring minister 
↑ 0 ↑ 0 
Goedkeuring jaarverslag 
door minister 
Cyclisch 34 4l.2e 4a.2, 4l.4c Nee Instemming RvT en 
goedkeuring minister 
↑ 0 ↑ 0 






ruimer dan bij 
Agetnschappen 
In lijn kZBO ↓ 0 0 0 
Toelichting:           
Criterium opgenomen in beoordeling autonomie Criterium niet opgenomen in beoordeling autonomie 
 
